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AdC Administracdo Central

ADSE Sisfgmo de Profec;c?o Sociql aos Trobolhodores em Funcdes Publicas
Instituto de Protecdo e Assisténcia na Doenca, ADSE, |.P.

AE Area do Euro

ALCOV Aquisicoes Liquidas de Cessdes de Objetos de Valor

AMECO Annual Macro-Economic Database of the European Commission

AP Administracoes PUblicas

AR Assembleia da RepuUblica

AT Autoridade Tributdria e Aduaneira

BCE Banco Central Europeu

BdP Banco de Portugal

CE Comissdo Europeia

CFP Conselho das Financas Publicas

CGA Caixa Geral de Aposentacoes

CGD Caixa Geral de Depdsitos

COF Comissdo de Orcamento e Financas

DGO Direcdo Geral do Orcamento

DGTF Direcdo-Geral do Tesouro e Financas

DLRR Deducdo de Lucros Retidos e Reinvestidos

EBF Estatuto dos Beneficios Fiscais

ECE Entidade Contabilistica Estado

EM Estado(s)-Membro(s) da Unido Europeia

ENIPSSA Estratégia Nacional para a Integracdo das Pessoas em Situacdo de Sem Abrigo

EPR Entidades PUblicas Reclassificadas

EUR/Barril Euros por barril de petrdleo

EUR/USD Taxa de cambio: X ddélares por 1 euro

FBCF Formacdo Bruta de Capital Fixo

FEEF Fundo Europeu de Estabilizacdo Financeira

FMI Fundo Monetdrio Internacional

IEC Impostos Especiais de Consumo

IFM Instituicdes Financeiras Monetdrias

IHPC indice Harmonizado de Precos no Consumidor

INE Instituto Nacional de Estafistica

IPC indice de Precos no Consumidor

IRC Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Coletivas

IRS Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Singulares

IUC Imposto Unico de Circulacdo

IVA Imposto sobre o Valor Acrescentado

LEO Lei de Enquadramento Orcamental

LOE Lei do Orcamento do Estado

M€ Milndes de euros

MF Ministério das Financas

MLSA Ajustamento Estrutural Linear Minimo | Minimum Linear Structural Adjustment

OCDE Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico

OMP Objetivo de Médio Prazo

p. Pagina

p.p. Pontos percentuais

PAEF Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira

PDE Procedimento relativo aos Défices Excessivo

PE Programa de Estabilidade

PEC Pacto de Estabilidade e Crescimento

PIB Produto Interno Bruto

Pll Posicdo de Investimento Internacional

PME Peguena e Média Empresa

POE Proposta de Orcamento do Estado

POE/2020 Proposta de Orcamento do Estado para 2020

pp. P&ginas

PPC Paridades de Poderes de Compra

PPO Projeto de Plano Orcamental

PPP Parcerias-PUblico Privadas

PROTranSP Programa de Apoio & Densificacdo e Reforco da Oferta de Transporte Publico

PSPP Programa de Compras do Sector Publico / Public Sector Purchase Programme

PT/2020 Portugal 2020

QPPO Quadro Plurianual de Programacdo Orcamental
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Sumario executivo

1. Os resultados principais da andlise empreendida no presente relatério sobre a Proposta de
Orcamento do Estado para 2020 (POE/2020) sdo apresentados neste sumdrio desenvolvido.
Naturalmente, a sua justificacdo e um maior detalhe encontram-se nos capitulos seguintes.

O cendrio macroecondémico

2. Como efeito de fundo as previsdes de curto prazo, dd-se nota que Portugal apresenta, no século
XXI, uma trajetdria de empobrecimento relativo na comparacdo do rendimento real por habitante face
as médias da Unido Europeia (UE) e da drea do euro. Corrigido pelas paridades de poder de compra, o
indicador permanece praticamente estagnado desde 2013, na casa dos 77% na comparagcdo com d
UE e na ordem dos 73% no cotejo com a unido monetdria.

3. A POE/2020 revé o cendrio macroecondmico para 2020 face ao que consta do Projeto de Plano
Orcamental para 2020 (PPO/2020) de outubro de 2019. Destaca-se a revisdo em baixa da capacidade
de financiamento do resto do mundo por parte da economia portuguesa, deterioracdo associada ao
sector privado, a qual é compensada pela revisdo em alta na variacdo de existéncias e aquisicoes
liquidas de cessdes de objetos de valor.

4, O cendrio macroecondmico da POE/2020 apresenta uma previsdo de crescimento econdmico
para 2020 préxima da estimada para 2019. O nivel do PIB real continuard acima do produto potencial
em 2020, sendo que a taxa de variacdo se encontra préxima da prevista para o crescimento do produto
potencial.

5. Contudo, apesar de a taxa de crescimento do PIB real prevista para 2020 ser idéntica a de 2019,
existe uma diferente composicdo na procura agregada. O contributo negativo da procura externa
deverd ser menos acentuado em 2020. No lado da procura interna, destaca-se para 2020 a descida no
contributo positivo do investimento.

6. Na POE/2020, prevé-se uma deterioracdo da capacidade de financiamento do resto do mundo
por parte da economia portfuguesa para 0,2% do PIB em 2020, atingindo o valor mais baixo desde 2012.
Esta deterioracdo terd como principal contributo o facto de a balanca de bens e servicos passar de
positiva em 2018 (0,1%) para negativa em 2019 (- 0,8%) e 2020 (- 1,3%). Adicionalmente, o sector privado
deverd apresentar uma descida da sua capacidade de financiamento para 0,0% em 2020, sendo o
valor mais baixo desde o ano 2009.

7. A Formacdo Bruta de Capital Fixo estd em recuperacdo desde 2014 e o MF prevé que supere em
2019 o nivel observado em 2005 e que ultrapasse em 2020 o nivel observado em 2008. O investimento
em construcdo, apesar do crescimento contfinuo desde 2016, permanecerd em 2020 abaixo do nivel
registado em 2005.

8. O emprego continuard nos anos de 2019 e 2020 a trajetdria de subida encetada em 2014, assim
como a taxa de desemprego prosseguird a sua queda, embora desacelerando ligeiramente face aos
frés anos anteriores.

Medidas de politica

9. A tfransparéncia da informacdo orcamental melhorou com a inclusdo no relatério do Ministério
das Financas (MF) de indicagdes sobre a implementacdo em 2019 e os planos para 2020 das medidas
de eficiéncia na despesa. O grau de detalhe e a estrutura da informacdo é desigual entre vdrias dreas
da governacdo e ndo permite ainda perceber qual é o nivel de concretizacdo das medidas anunciadas
no passado.
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10. Com excecdo do exercicio de revisdo da despesa e dos programas direcionados para o reforco
da oferta de transportes publicos e do acesso d habitacdo, as novas medidas previstas pelo MF
concretizam alteracdes cirdrgicas nas regras de vdarios impostos com um efeito liquido de reducdo na
receita de 40 ME€.

11. As novas medidas de politica orcamental identificadas na Proposta de Orcamento do Estado
para 2020 tém um impacto de —0,06% do PIB no saldo orcamental, sendo este confributo para a
consolidacdo orcamental negativo pela primeira vez nos Ultimos cinco anos.

12. A UTAO procedeu a uma revisdo do cendrio de politicas invariantes da POE/2020, devido &
discordéncia com a classificacdo de trés medidas de politica fiscal e a omissdo de efeitos na receita
das Administracdes Publicas (AP) decorrentes de medidas antigas de politica remuneratéria com efeitos
carreados (carry over) para 2020. Na comparacdo com a quantificacdo recebida do MF no dmbito da
POE/2020, a revisdo da UTAO reduz o impacto liquido carreado no saldo orcamental de — 837 M€ para
- 594 M€,

13. AUTAO encontrou tambémrazdes pararever a quantificacdo das chamadas medidas de politica
novas (novas por concretizarem novas orientacdes politicas com reflexo direto nareceita ou na despesa
das AP). Transitou para esta lista as trés medidas de politica fiscal que, na sua revisdo anterior, refirou do
elenco de medidas antigas e fez a mesma correcdo que no pardgrafo anterior a efeitos na receita
decorrentes da medida nova de atualizacdo transversal de 0,3% nas tabelas remuneratdrias da funcdo
publica (o contributo liquido da medida para o saldo passa de 70 M€ para 40 M€). A diferenca, face &
quantificac@o do MF, no contributo liquido das medidas novas para o saldo orcamental € na ordem dos
10 M€ e, por isso, residual.

14. Emsuma, arevisdo da UTAO ds listas de medidas e aos valores das medidas de politica antigas e
novas que o MF considerou acrescenta 255 M€ a receita total e ao saldo orcamental previsto para 2020,
apesar de tudo uma revisdo sem expressdo material na receita total projetada pelo MF para 2020.
Todavia, o acréscimo daquele montante & meta de 533 M€ que o Governo preconiza para o saldo em
contabilidade nacional é relevante.

15.  As duvidas que a UTAO possui sobre a completude do elenco de medidas novas considerado
pelo MF ficam sem resposta neste relatério, ndo se sabendo como € que elas impactam nos objetivos
orcamentais para 2020. As duvidas referem-se a quatro medidas comunicadas com destaque pelo MF
e restante Governo como correspondendo a novas orientacdes de politica e cuja omissdo da
classificacdo pelo MF de medidas de politica novas causa estranheza. SGo medidas de despesa na
saude e de investimento estruturante em vdarios sectores, a par de novas contribuicdes especiais.

Previsoes orcamentais expurgadas de efeitos tempordrios e/ou ndo-recorrentes

16. Incluindo os valores orcamentais tempordrios e/ou ndo-recorrentes, a POE/2020 mantém
inaltferada a estimativa para o saldo orcamental de 2019, em - 0,1% do PIB, no cotejo com o PPO/2020
de outubro, e revé em alta o saldo projetado para 2020, de uma situacdo de equilibrio orcamental para
um excedente de 0,2% do PIB.

17. As medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes identificadas na POE/2020 tém um impacto
negativo sobre o saldo orcamental em 2019 e 2020, de - 0,5% e — 0,4% do PIB, respefivamente. A UTAO
concorda com a classificacdo como tempordrias e/ou ndo-recorrentes das medidas apresentadas na
POE/2020 para 2019 e 2020, embora tenha reservas quanto & ndo inclusdo, neste lote de medidas, das
comissoes relacionadas com a reprivatizagdo do BPN em 2020. Excluindo o impacto das medidas com
esta classificacdo, a POE/2020 projeta excedentes orcamentais de 0,4% e 0,6% do PIB, respetivamente.

18. A melhoria do saldo orcamental ajustado de medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes prevista
para 2020 é a mais moderada dos Ultimos anos e assenta exclusivamente na reducdo da despesa com
juros. O saldo primdrio ajustado mantém-se inalterado, em 3,5% do PIB, na medida em que o aumento
do peso da receita no PIB, em 0,4 p.p., é totalmente absorvido pela subida simulténeo na despesa
primdria ajustada.
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Revisbes entre outubro e dezembro de 2019 na estratégia orcamental

19.  As projecoes da POE/2020 apontam para que seja possivel alcancar o Objetivo de Médio Prazo
(OMP) em 2020, apesar das novas medidas de politica orcamental agravarem, no seu conjunto, o saldo
orcamental. O OMP em 2020 € o saldo estrutural valer 0,0% do PIB potencial.

20. Esta estratégia de djustamento em direcdo ao OMP é diametralmente oposta d que decorria das
projecdes orcamentais do PPO/2020 apresentado em outubro Ultimo. Com efeito, assentando
exclusivamente num cendrio de politicas invariantes, o PPO/2020 de outubro projetava uma
deterioracdo do saldo orcamental em 2020, de - 0,3% do PIB em 2019 para - 0,5% do PIB. Este resultado
apontava para a necessidade de serem adotadas no OE/2020 medidas de politica novas no sentido da
consolidacdo orcamental (i.e., de aumento do saldo estrutural) para que fosse possivel atingir o OMP.

21. A revisdo da trajetdria para o saldo estrutural entre o PPO/2020 de outubro (de deterioracdo do
saldo estrutural) e a POE/2020 (de aumento do saldo estrutural) resulta de dois fatores. Por um lado, foi
efetuada uma reavaliagcdo em baixa da componente ciclica do saldo orcamental em 2020, que
decorre de alteracdes ao nivel do cendrio macroecondmico. Por outro lado, as projecdes para o saldo
orcamental de 2020 foram, como referido anteriormente, revistas em alta. Porém, estas revisdes advém,
principalmente, do cendrio de politicas invariantes que é utilizado como ponto de partida na POE/2020
para a realizacdo do exercicio orcamental.

22. As diferencas no cendrio de politicas invariantes entre a POE de dezembro e o PPO de outubro
decorrem de trés fatores. Primeiro, a revisdo na composicdo dos efeitos carreados (carry over) de
medidas antigas. A segunda € arevisdo nos efeitos tempordrios e/ou ndo recorrentes de vdérias medidas.
A terceira s pode ser arevisdo nos efeitos permanentes de medidas antigas. A UTAO conseguiu analisar
e quantificar neste relatério os contributos explicativos dos dois primeiros fatores. Ndo encontrou
informacdo na documentacdo da POE que Ihe permitisse identificar quais foram os efeitos permanentes
nos quais o MF mexeu para preparar a POE.

23. O saldo estrutural previsto para 2020 no PPO de outubro valia — 0,5% do PIB e passa na POE para
0,% do PIB. Esta melhoria projetada no saldo estrutural € acompanhada pela melhoria em 0,3 p.p. de PIB
no saldo orcamental sem que haja medidas de consolidacdo orcamental. Ndo foi possivel esclarecer
com os elementos que constam do Relatério da POE/2020 nem em questdes colocadas ao Ministério
das Financas quais as razdes que determinaram a revisdo do cendrio de politicas invariantes e que
levaram a que o Ministério das Financgas passasse a assumir para o saldo estrutural aquela dindmica de
evolucdo virtuosa, que contrasta com a projetada dois meses antes no PPO/2020 de outubro.

Avadliagdo do cumprimento das regras orcamentais

24. Portugal encontra-se na vertente preventiva do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) e,
nesse contexto, estd sujeito ao cumprimento de um conjunto de regras. Baseada na sua andlise do
plano orcamental para 2020, a UTAO emite a opinido de que todas as regras de disciplina orcamental
qgue vinculam o Estado portugués serdo cumpridas se a execucdo decorrer de acordo com o plano
proposto.

25. A POE/2020 prevé a satisfacdo folgada do limite minimo de - 3,0% do PIB para o saldo orcamental
que garante a permanéncia na vertente preventiva do PEC. Simultaneamente, encontra-se prevista
uma trajetéria de melhoria do saldo estrutural, que coloca as financas publicas portuguesas em linha
com o respetivo OMP em 2020, de 0,0% do PIB potencial, dando cumprimento d recomendacdo do
Conselho da UE dirigida a Portugal. O plano prevé este cumprimento, mas com uma margem minima
de seguranca. Satisfazendo o OMP, a avaliacdo da trajetdria de ajustamento do saldo estrutural em
direcdo ao OMP, quer em termos de variagdo minima anual do saldo estrutural, quer em termos do limite
para a despesa primdria liquida, ndo € aplicavel.

26. A regra da divida de Maastricht aplicével a Portugal neste momento tem duas vertentes ou
critérios. De acordo com a apreciacdo da UTAO, a projecdo para a divida publica apresentada na
POE/2020 para o periodo 2019-2020 cumpre a regra da divida em ambas as vertentes:
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(i) No ano de 2019, o rdcio da divida projetada (118,9%) é inferior ao resultante do método
MLSA (Minimum Linear Structural Adjustment), assegurando o cumprimento da regra refe-
rente ao periodo transitério apds o encerramento do Procedimento por Défice Excessivo
(PDE). APOE antevé a possibilidade de satisfazer com uma folga de 1,6 p.p. aregra do MLSA
em 2019;

(i) No ano de 2020, a observancia da redugdo do rdcio da divida ao ritmo médio anual de um
vigésimo (5%), na parte que excede os 60% do PIB, com base na avaliagdo retrospetiva dos
Ultimos trés anos, exige a reducdo do récio da divida, em média, 3,3 p.p. ao ano; esta res-
tricdo é satisfeita ex ante pela trajetdria da divida projetada na POE/2020, embora com
uma margem de seguranca muito estreita.

A POE/2020 no contexto do Semestre Europeu

27. No dmbito do Semestre Europeu de 2019, a Comissdo Europeia emitiu um conjunto de
recomendacodes especificas para cada um dos Estados-Membros, as quais vieram a ser adotadas pelo
Conselho da UE em julho de 2019. Relativamente a Porfugal, a Comissdo Europeia emitiu e o Conselho
da UE adotou um conjunto de quatro recomendacdes especificas. A primeira recomendacdo visou o
cumprimento do objetivo orcamental de médio prazo, a aceleracdo da reducdo do rdcio da divida
publica (através da utilizacdo de receitas extraordindrias), a melhoria da qualidade das financas
publicas (com um enfoque na reducdo dos pagamentos em atraso no setor da sadde) e a
sustentabilidade financeira das empresas publicas. A segunda recomendacdo foi dirigida ao mercado
de trabalho e ao setor da seguranca social, tendo em vista a redu¢cdo da segmentagcdo naquele
mercado, a melhoria de competéncias e a sua adequacdo ds exigéncias do mercado e, por outro
lado, o incremento da eficdcia e da adequacdo da rede de protecdo social. Em terceiro lugar, o
Conselho da UE recomendou que a politica econdmica portuguesa se focalize na investigacdo e na
inovacdo, nos transportes ferrovidrios, nas infraestruturas portudrias e na transicdo energética. Por fim, a
quarta recomendacdo foi dirigida a aspetos relacionados com uma maior celeridade na execucdo de
garantias associadas a créditos em incumprimento, maior eficiéncia nos processos de insolvéncia e
recuperacdo de empresas, diminuicdo da carga administrativa e regulamentar que pesa sobre o setor
privado, designadamente nos aspetos que tém a ver com o licenciamento, reducdo de restricoes a
profissdes altamente regulamentadas e melhoria da eficdcia dos tribunais administrativos e fiscais.

Ventilagdo econémica em contabilidade publica

28. A estimativa do saldo global das Administracdes Publicas para 2019 foi revista em alta, para
— 1107M£. Este novo objetivo, definido como ponto de partida do OE/2020, representa cerca de metade
do défice em contabilidade publica previsto no OE/2019 aprovado. A melhoria do saldo resulta do recuo
da despesa (investimento e outras despesas correntes), que acomoda e compensa a quebra previsional
da receita (capital e outras receitas correntes). A Seguranca Social é o subsector que mais conftribui
para esta revisdo em alta, contribuindo com 771 M€ para a subida de 1111 M€ no saldo consolidado
das AP.

29. A estimativa de 2019 revela uma politica orcamental distinta da aprovada no OE/2019 e constitui
um ponto de partida para 2020 mais ambicioso para a despesa: poupanca superior em 521 M€ face &
meta assumida no OE/2019.

30. A POE/2020 prevé um saldo de — 2010 M€, tendo implicita uma deterioracdo do saldo global das
Administracdes Publicas para 2020 na dtica da contabilidade publica, ao contrdrio do previsto em
contabilidade nacional. No entanto, o saldo compativel com o objetivo de contas nacionais assume
uma poupanca de 590 M€ do lado da despesa, devendo fixar-se em — 1420 M€. A semelhanca do ano
passado, o relatério do MF assume que o Governo ndo pretende consumir na execucdo 590 M€ da
dotacdo de despesa para a qual pede aprovacdo. Ndo se encontram disponiveis informacdes sobre
as rubricas do classificador da despesa em que se pretende obter esta poupanca, pelo que a andlise
da conta previsional foi efetuada tendo em consideracdo a plenitude dos limites de despesa para os
quais se solicita a aprovacdo do Parlamento.
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31. A POE/2020 prevé um crescimento da receita efetiva em 5,8%, suportado por conftributos
equivalentes da componente fiscal e contributiva e da componente ndo fiscal nem confributiva, mas
esta projecdo ndo parece ser consonante com o observado no ano de 2019. Ndo se enconira
suficientemente fundamentada a expectativa de mudanca na composicdo dos acréscimos da receita
cobrada face ao padrdo dos anos anteriores.

32. No respeitante a receita fiscal, encontra-se prevista a desaceleracdo no ritmo de cobranca face
a 2019 e o peso da tributacdo direta no crescimento da receita fiscal deverd igualar o da tributacdo
indireta. Os objetivos de cobranca denotam ambicdo, mormente na fributacdo direta (+ 733 M€ ou
+3,1% apds + 278ME€ ou + 1,2% em 2019). Na arrecadacdo de tributacdo indireta, prevé-se progressdo
mais lenta (2,7%) do que em 2019 (6,3%). J& para os subsectores local e regional o MF prevé que a coleta
de impostos indiretos mais do que duplique em 2020 face ao acréscimo de 2,5% esperado em 2019.

33. O limite de despesa efetiva da POE/2020 cresce 6,7%, prevendo-se o aumento em todas as
rubricas com excecdo de juros, sendo a maior variagdo positiva esperada na rubrica de investimento.
Ndo obstante, o registo recorrente de subexecucdo aprecidvel nas dotacdes inscritas nos orcamentos
dos anos anteriores para realizar investimento leva a encarar com alguma reserva o readlismo da
previsdo, tanto mais que o relatério do MF ndo explica o que vai mudar na governanca das decisdes
de investimento para agora o desempenho ser diferente. Este tema serd alvo de uma andlise mais
detalhada no segundo relatério da UTAO sobre a POE/2020.

34. No respeitante ds despesas com pessoal, o valor orcamentado traduz um ritmo de crescimento
inferior ao esperado no ano de 2019, pese embora se encontrem previstas para o ano de 2020 medidas
novas e antigas de politica remuneratéria que requerem mais despesa nesta rubrica. O valor estimado
para estas medidas & superior ao acréscimo orcamentado, pelo que existem indicios de
suborcamentacdo. O exercicio de estimacdo da execucdo em 2019 que integra a POE reviu em alta a
dotacdo inicialmente orcamentada, reconhecendo suborcamentacdo no planeamento desse ano.

35. O MF recorre todos os anos a instfrumentos de controlo da despesa da Administracdo Central
(AdC) que consistem na indisponibilizacdo de parte das dotacdes aprovadas pela Assembleia da
Republica e que apenas pode ser libertada para os servicos sob autorizacdo do membro do Governo
responsdvel pela drea das Financas. No ano de 2020, a totalidade das dotacdes sob controlo do MF
deverd ascender a 1805 M€ (antes de cativacdes), com a seguinte desagregacdo por tipo de
instrumento: 330 M€ em dotacdo previsional, 515 M€ em reservas orcamentais e 260 M€ em dotacoes
centralizadas para fins especificos. Estes instrumentos constituem meios ao dispor daquele membro do
Governo, no enquadramento vigente, para mitigar riscos e conformar a execu¢cdo com as metas
orcamentais em contabilidade nacional, atuando sob a forma de racionamento da tesouraria dos
servicos da AdC. A UTAO analisa no presente relatério a evolucdo destes instrumentos no periodo enfre
2014 e 2020, e conclui que:

(i) As dotagdes destes instrumentos cresceram entre 2014 e 2018. A POE prevé o aumento de
25% no montante areter ab initio sob a forma destes instrumentos (comparacdo face a 2019
omitindo cativacodes);

(i) Os instrumentos de racionamento da tesouraria ganharam expressdo acrescida enquanto
meios de controlo orcamental por parte do Ministério das Financas a partir de 2016, distin-
guindo-se as cativacdes e as dotacdes centralizadas para fins especificos como os instru-
mentos preferenciais de controlo orcamental. A dotagcdo provisional, cuja existéncia cons-
fitui uma obrigatoriedade definida na LEO, baixou para 330 M€ em 2019 e 2020, face ao
registo na ordem dos 535 M€ nos anos anteriores.

(iii) As dotacdes centralizadas para fins especificos foram introduzidas em 2016 e tém crescido
desde a sua origem. Embora constituam um instrumento de controlo que proporciona maior
flexibilidade ao MF, a sua utilizacdo é contrdria ao principio de especificacdo da despesa
previsto na LEO, uma vez que esta forma de orcamentacdo ndo fornece informagdo sobre
o programa orcamental em que se pretende redlizar a despesa. Na POE/2020 o valor pre-
visto para as dotacdes centralizadas cresce cerca de 50% face a 2019.
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(iv) A prestacdo de informacdo sobre os valores das dotacdes iniciais das cativacdes e sobre
os montantes utilizados (i.e., libertados pelo MF) ndo é suficientemente tempestiva. A divul-
gacdo publica das cativacdes determinadas pelo decreto-lei de execucdo orcamental é
cada vez mais tardia e, em 2019, apenas foi divulgada a um més do fim do exercicio. A lei
exige apenas trimestralidade na prestacdo regular de contas sobre os montantes utilizados.

36. Da andlise anterior deve salientar-se, em jeito de balanco, que o aumento observado desde 2014
nas dotacdes indisponibilizadas através estes instrumentos propicia uma maior discricionariedade ao
membro do Governo responsdvel pelas Financas no controlo da execucdo do Orcamento do Estado,
conferindo-lhe o poder de decisdo final (naturalmente em articulagcdo com o Primeiro-Ministro) sobre a
possibilidade de utilizacdo das verbas congeladas e o momento de as descongelar. Mas devem ser
ponderados os efeitos perversos sobre a responsabilidade orcamental sectorial, uma vez que ndo
podem ignorar-se as consequéncias da prdtica reiterada desta conduta sobre os incentivos dos ministros
sectoriais e dos gestores publicos para uma gestdo financeira responsdével. Ndo saber até perto do final
do ano, todos 0os anos, os recursos com que se conta penaliza o planeamento e ndo ajuda & qualidade
das politicas e da gestdo publicas.

Processo de implementagdo da LEO e do SNC-AP

37. O processo de implementacdo da Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) e do Sistema de
Normalizacdo Contabilistica para as Administracdes PUblicas (SNC-AP) regista atrasos significativos. Em
novembro de 2019 o Tribunal de Contas (TdC) publicou o relatério intercalar da auditoria &
implementacdo da LEO, incluindo o SNC-AP, que teve particular incidéncia na criacdo da Enfidade
Contabilistica Estado (ECE) e no eixo relativo & gestdo da tesouraria publica. De um modo geral, o TdC
ndo encontrou progressos significativos na implementacdo da LEO, tendo identificado quatro
fragilidades cuja resolucdo atempada serd decisiva para que o processo possa vir a ser concretizado
com beneficios superiores aos custos.

38. A primeira fragilidade prende-se com a ndo operacionalizacdo do modelo de governacdo da
UniLEO em dominios considerados chave, como sdo os casos da lideranca, da coordenacdo e da
monitorizacdo. As necessidades de recursos humanos ndo estéo sequer identificadas, uma vez que o
préprio modelo de governacdo da unidade se encontra em processo de reavaliacdo, desde marco de
2019. A este respeito, o MF informou que prevé finalizar o novo planeamento de tarefas de
implementacdo da nova LEO até ao final do primeiro trimestre de 2020.

39. Asegunda drea de fragilidade identificada pelo TdC é relativa ao plano de implementacdo da
LEO, uma vez que a gestdo do processo ndo permitiu o cumprimento do calenddrio definido. O plano
de implementacdo da LEO foi revisto em 2018, no qual se incluiom 21 projetos a concluir até 2021, dos
quais apenas dois estdo concluidos, e ndo existindo uma hierarquia de prioridades. Nestas condicdes, o
TdC concluiu que a aplicacdo da LEO no exercicio orcamental de 2021 j& se encontra comprometida.
Neste &mbito, sdo particularmente graves os atrasos na aprovacdo de diplomas complementares a LEO,
ao SNC-AP, designadamente os relativos & operacionalizacdo da ECE, ds normas de consolidacdo da
Conta Geral do Estado, aos requisitos juridicos do contabilista pUblico e ao modelo de elaboracdo e
certificacdo das demonstracdes orcamentais.

40. Em tferceiro lugar, a UniLEO n&o tem um plano para operacionalizar a implementacdo da
Entidade Contabilistica Estado, nem definiu um prazo para a conceber. Tendo em conta que a Enfidade
Contabilistica Estado € um elemento central para a implementacdo da LEO, e continuando por
concretizar etapas essenciais, ndo serd possivel cumprir os prazos em vigor para a apresentacdo do
primeiro orcamento (relativo ao exercicio de 2021), das demonstragcdes financeiras intercalares e da
primeira prestacdo de contas em 2022 (relativa ao exercicio de 2021).

41. Por fim, a quarta fragilidade identificada pelo TdC, refere-se a Gestdo da Tesouraria PUblica,

salientando que, dos cinco projetos essenciais & sua operacionalizacdo, dois estdo finalizados e um em
fase piloto; porém o projeto mais estrutural encontra-se apenas iniciado.

RELATORIO UTAON.21/2020 @ Apreciacio preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2020 6



UTAOlUnidade Técnica

de Apoio Orgamental

42. Nasequéncia das fragilidades elencadas, o TAC emanou trés novas recomendagoes, reiterando
outas efetuadas em relatdrios anteriores, uma vez que persistem as deficiéncias que as fundamentaram.
Estas recomendacdes foram dirigidas especificamente ao Ministro das Financas (trés novas
recomendacdes) e a UniLEO, sendo de referir que, no Ultimo triénio, mais de metade das
recomendacdes do TdC ndo foi ainda acolhida. Tendo presente o relatério que acompanha a
POE/2020, verifica-se que este ndo apresenta quaisquer elementos adicionais no que diz respeito ao
processo de implementacdo da nova LEO e do SNC-AP.
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1 Introdugdo

43. Este relatério constitui a andlise preliminar da Unidade Técnica de Apoio Or¢camental da
Assembleia da Republica (UTAO) a Proposta de Orcamento do Estado para 2020 (POE/2020) que o
Governo entregou ao Parlamento em 16 de dezembro de 2019. Trata-se de uma apreciacdo técnica a
um conjunto denso de informacdo disponibilizado pelo Ministério das Financas e que visa contribuir para
a discussdo publica e entre os atores politicos informada acerca das orientacdes financeiras para as
politicas publicas no préximo exercicio econdmico. Esta andlise integra também a apreciacdo da
estimativa de execucdo em 2019 que a POE/2020 divulga. O relatério é propositadamente concluido a
tempo de poder ser utilizado pelos senhores deputados e pelos membros do Governo na primeira
audicdo da equipa responsdvel pelo Ministério das Financas perante a Comissdo de Orcamento e
Financas (COF) da Assembleia da Republica, prevista para o dia 6 de janeiro de 2019. Dado o escasso
tempo Util de que dispds para redalizar a tarefa, a apreciacdo a POE/2020 serd completada num segundo
relatério a ser publicado durante o periodo de discussdo na especialidade. O mesmo reverd e alargard
a matéria analisada no presente documento.

44, Existe uma continuidade temdtica entre este relatério e o relatério que a UTAO publicou em
novembro sobre o Projeto de Plano Orcamental para 2020 (PPO/2020) divulgado em 15 de outubro
Ultimo. Aos leitores interessados em enquadramentos de longo prazo, sugere-se a consulta dos
elementos de comparagdo internacional da economia e das finangcas publicas portuguesas
apresentados pela UTAO no seu relatério sobre o PPO, com inicio no ano 2000. Aquele projeto ndo é
uma proposta de Orcamento do Estado. Consiste num conjunto minimo de informacdo padronizado a
nivel europeu que visa alimentar o processo de supervisdo multilateral sobre as perspetivas orcamentais
para o ano seguinte conduzido no dmbito do Semestre Europeu. Os paises que, a data de 15 de outubro,
ndo dispusessem de um Governo na plena posse das suas funcoes, como foi o caso de Portugal,
estavam dispensados de facultar o seu plano orcamental completo para 2020, devendo apenas
enfregar os cendrios previsionais macroeconémico e or¢amental assumindo a continuidade das
orientacdes politicas em vigor dquela data (cendrios de politicas invariantes). Ora um primeiro estddio
na elaboracdo de um plano orcamental é, precisamente, prever os desenvolvimentos
macroecondmicos e orcamentais assumindo a continuvidade dessas orientacdes. O segundo estddio
consiste naintroducdo de eventuais novas orientacdes politicas que alterem a trajetéria de instrumentos
orcamentais, de receita ou despesa, para que o terceiro estddio apresente os cendrios completos, que
combinem as din@micas resultantes das medidas de politica passadas, que permanecam em vigor, com
as novas medidas de politica que reflitam as alteracdes de orientacdo pretendidas e ajudem a alcancgar
as metas orgamentais definidas em contabilidade nacional. Em larga medida, o PPO/2020 devia ser
entendido como o ponto de partida para a elaboracdo da POE/2020. Como se explica neste relatério,
acabou por o ndo ser, pois o Governo alterou-o em dezembro, juntando outro cendrio orcamental de
politicas invariantes. Deu-se também a circunsténcia de o OE/2020 ir ser o primeiro orcamento de um
ciclo politico novo. Neste entendimento, o Relatdrio UTAO n.° 19/2019, de 14 de novembro, analisou o
PPO/2020 e aproveitou o prazo de dois meses que mediaria entre a conclusdo do PPO e a da POE para
carrear para o espaco publico um conjunto alargado de informacdo de contexto que as colecdes
regulares da UTAO ndo integram. O Capitulo 2 dessa publicacdo contém, por isso, uma série de grdficos
e quadros que mostram como é que Portugal tinha chegado ao ponto de partida para a elaboracdo
da POE/2020. A andlise permanece relevante. Espelham num eixo alargado do tempo (2000 a 2018) e
num eixo diversificado de paises — fodos os da Unido Europeia (UE), outros da OCDE e economias
europeias menos desenvolvidas — a evolucdo da posicdo relativa de Portugal em varidveis relevantes
para a programacdo orcamental da nova legislatura, a saber: PIB por habitante, balancas corrente e
de capital, saldos das Administracdes PuUblicas e divida publica consolidada. A informacdo ai
apresentada mantém toda a pertinéncia para a apreciacdo do enguadramento estrutural da
economia e das financas publicas portuguesas, encaminhando-se o leitor interessado em leituras de
longo prazo para o referido capitulo.

45. Ha uma dimensdo estratégica e uma dimensdo operacional na POE. A dimensdo estratégica
cuida do modo como a politica orcamental conduz as interacdes entre o sector das Administracdes
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Publicas e os demais sectores da economia, incluindo o Resto do Mundo. Os fluxos financeiros entre
sectores impactam nas escolhas de milhdes de agentes econdmicos e € a contabilidade nacional que
mede e organiza a informacdo sobre as interacdes econdmicas. A dimensdo estratégica projeta-se, por
definicdo do termo, em vdrios anos vindouros e preocupa-se com a sustentabilidade politica e
financeira das opcdes orcamentais tomadas pelo agente publico no seu todo. Por isso, faz sentido
apreciar a dimensdo estratégica do plano orcamental para 2020 na ética da contabilidade nacional e
na perspetiva consolidada das Administracdes Publicas. Mas uma proposta de OE é também um guia
para a afetacdo de recursos de tesouraria as politicas publicas e & gestdo das entidades pUblicas que
as aplicam. Por isso, importa, ainda, apreciar o plano orcamental do Governo na perspetiva da
contabilidade puUblica. Mesmo sem a mui necessdria e sempre adiada informacdo contabilistica nas
vertentes financeira e de gestdo, o eixo da tesouraria acrescenta valor a andlise econémica da
programacdo anual da politica orcamental. O nivel de detalhe da informacdo disponivel € muito maior
nesta ética do que na da contabilidade nacional, tanto na desagregacdo da classificagcdo das
operacdes econdmicas, como na identificacdo dos comportamentos financeiros, desde o nivel mais
agregado (o conjunto das Administracdes PUblicas) até ao nivel da entidade individual que dispde de
contabilidade prépria. Acresce o facto de o voto do Parlamento ser feito sobre mapas elaborados em
contabilidade publica.

46. Os orgamentos anuais estdo ligados pelo eixo do tempo, o que recomenda a comparagdo da
POE/2020 com o PE/2019-23 e o PPO/2020. Um plano orcamental anual é condicionado pelas opcdes
politicas e os desenvolvimentos financeiros passados e condiciona as escolhas politicas e o desempenho
financeiro das Administracdes Publicas nos anos seguintes. Por isso, deve ser apreciado no contexto da
estratégia orcamental de médio prazo do pais. Os Estados-Memlbros da Unido Europeia que partiham
o euro tém estratégias orcamentais de médio prazo, consubstanciadas nos Programas de Estabilidade
(PE). Em condicdes normais, a UTAO confrontaria neste relatério as opcdes estratégicas da POE/2020
com o rumo definido pelo Governo para 2020 no PE/2019-23. Todavia, este exercicio ndo é
tecnicamente exequivel por causa da revisdo metodoldgica nas séries de contas nacionais introduzida
em setembro Ultimo. O PE/2019-23 foi construido na base 2011 e a POE/2020 (bem como o PPO/22020,
tanto o de 15 de outubro como o de 16 de dezembro) na base 2016.! Como o Ministério das Financas
(MF) ndo disponibilizou a conversdo dos cendrios orgamentais do PE na nova métrica ndo é possivel a
sua comparacdo com os cendrios orcamentais da POE. Naturalmente, o campo de possibilidades
orcamentais para 2020 é condicionado também pelas medidas de politica tomadas no passado, pelo
que a andlise da UTAO tenta separar, nas previsdes para 2020, o peso do passado das opcdes politicas
assumidas para o futuro na POE/2020. Nesta tarefa, € dada atencdo particular ao cendrio de politicas
invariantes, tanto o que enforma o PPO/2020 de 15 de outubro, como o novo PPO/2020, de 16 de
dezembro, que faz parte do acerco documental da POE/2020.

47. O presente relatério identifica quatro conjuntos de condicionantes que limitam as escolhas na
elaboragdGo do orgcamento. Sdo elas: i) as circunstGncias da economia nacional e do seu
enguadramento internacional; i) o cendrio de politicas invariantes, por um lado, e as linhas de
orientacdo e as medidas de politica agora preconizadas para 2020, por outro; iii) as regras de disciplina
orcamental europeias e portuguesas; € iv) as recomendacdes emanadas do Semestre Europeu para a
politica orcamental e as transformacdes estruturais que contribuem para o alinhamento entre as
estratégias europeia e nacional de desenvolvimento econdémico.

48. Paradoxalmente, as condicionantes do planeamento orgamental anual visam transformd-lo no
veiculo privilegiado para concretizar as aspiracdoes de médio prazo para a politica orcamental e as
politicas sectoriais e transversais. E no orcamento anual que se definem os meios financeiros para
concretizar os planos de médio prazo, tanto para a politica orcamental como para todas as politicas
sectoriqis e horizontais, 0 que ndo deixa de ser um paradoxo. Tal acontece porque ndo existe um
Orcamento do Estado plurianual. Tamanha concentracdo de expectativas e responsabilidade fazem
da elaboracdo da Proposta de Orcamento do Estado uma tarefa politica e tecnicamente muito

1 A UTAO analisou as implicacdes da revisdo metodoldgica sobre as séries histéricas do PIB e da conta das Administracdes Publicas
nos seguintes textos: Secgdes 2.2 3.3 e Anexo 3 do Relatério UTAO n.° 18, de 15 de outubro; Seccéo 4.2 do Relatdrio UTAO n.° 19/2019,
de 14 de novembro.
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exigente e que exige o envolvimento fransversal dos érgdos de soberania e dos cidaddos na sua
discussdo.

49. A finalidade principal deste relatério é, pois, contribuir para uma discussdo puUblica esclarecida
sobre como a POE lida com as suas condicionantes. A Parte | é dedicada & macroeconomia. Que
implicacdes para a vida das familias e as decisdes das empresas sugerem ads previsdes
macroecondémicas do Governo?2 Mais ou menos criacdo de emprego do que em 20182 A dinédmica
esperada para o endividamento externo afetard as condicdes de financiamento das empresase A Parte
Il discute os cendrios previsionais de financas publicas em contabilidade nacional, sugerindo respostas
a questdes como: como seria o saldo orcamental em 2019 e 2020 se ndo existissem injecdes de capital
no Novo Banco? A POE continua ou inova na estratégia de aproximacdo ao objetivo de médio prazo
para o saldo estrutural que vem sendo trilhada nos Ultimos anos? A Parte il serd aprofundada no préoximo
relatério, mas este ilumina questdes como: a POE confirma ou desmente com a estimativa de execucdo
em 2019 o padrédo que o programador orcamental estabeleceu na legislatura anterior de
suborcamentar os aumentos nas receitas fiscal e contributiva e sobreorcamentar a despesa de
investimento? Que novidades traz a POE sobre os instrumentos de racionamento da tesouraria utilizados
pelo MF para controlar a execucdo orcamental? Finalmente, a Parte 1V, que serd também estendida no
proximo relatdério, apoia-se numa auditoria recente do Tribunal de Contas para fazer o ponto da situacdo
de implementacdo da Lei de Enquadramento Orcamental e do Sistema de Normalizacdo Contabilistica
para as Administracdes PUblicas. Estdo os projetos anunciados a decorrer de acordo com o cronograma
estabelecido? Haverd finalmente um Balanco consolidado das Administracdes PUblicas em 20212

50. A bibliografia utilizada estd identificada ao longo do texto @ medida que é invocada. As fontes
principais sdo: acervo documental da POE/2020 produzido pelo MF, com destaque para o relatério e a
proposta de lei; PPO/2020 divulgado a 15 de outubro pelo MF e sua atualizacdo de 16 de dezembro;
PE/2019-23, publicado pelo MF em 15 de abril; notificagdes das autoridades estatisticas nacionais no
dmbito do Procedimento relativo aos Défices Excessivos, divulgadas duas vezes por ano pelo Instituto
Nacional de Estatistica (INE); estafisticas macroecondmicas e de contas nacionais por sector
institucional, atualizadas trimestralmente pelo INE; algumas publicacdes da UTAO no ano de 2019. Para
além dos elementos de dominio puUblico referidos, este trabalho beneficiou do acesso ds bases geridas
pelo Direcdo-Geral do Orcamento com informacdo sobre a execucdo orcamental e a POE/2020. Outras
fontes, menos frequentemente utilizadas, estdo assinaladas ao longo do texto.

51. A UTAO agradece ao MF a colaboragdo prestada durante a execugdo do relatério. A sua
producdo beneficiou, ainda, de ficheiros facultados & UTAO com informacdo mais detalhada sobre a
POE/2020 do que a que é do dominio publico, bem como do esclarecimento de parte substantiva das
questdes suscitadas pela andlise dos dados. Por isso, a equipa UTAO agradece a colaboracdo dos
colegas do Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relacdes Internacionais e da Direcdo-
Geral do Orcamento, ambos do MF. Cumpre também reconhecer o mérito da inovacdo introduzida por
estes servicos este ano na comunicacdo sobre a POE para o grande publico.

52. Finalmente, importa reportar que alguns esclarecimentos solicitados e nao prestados
condicionaram a andlise neste relatério. Da lista de perguntas dirigidas ao MF pela UTAO, sobressaem
varios assuntos que ficaram sem resposta, na medida em que essa auséncia de informacdo acabou
limitando o alcance de alguns &ngulos de andlise.

¢ |dentificacdo das rubricas de receita e despesa nas quais o MF pretende concretizar a ndo
execucdo de 590 milhdes de euros (M€) em contabilidade puUblica, medida considerada
indispensdavel, segundo o relatério do MF, para assegurar a meta de + 0,2% do PIB no saldo
orcamental em contabilidade nacional — a falta destes elementos afetou a comparacdo
rubrica a rubrica entre a execucdo estimada em 2019 e a execugdo prevista em 2020.

e Justificacdo para a omissdo de iniciativas politicas, anunciadas pelo Governo com destaque

publico, na lista quantificada de medidas novas de politica orcamental. Estas iniciativas estdo
identificadas no pardgrafo 93 abaixo — a auséncia da justificagcdo prejudicou a avaliagcdo da
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contribuicdo das medidas novas na passagem do cendrio de politicas invariantes a conta
previsional das Administracdes Publicas em 2020.

e Esclarecimento sobre a natureza de uma despesa de 60 M€ relacionada com a privatizacdo do
Banco Portugués de Negdcios (BPN) — dependendo da resposta, esta despesa deveria ou ndo
ser acrescida pela UTAO a lista de medidas de politica com efeito orcamental tempordrio e/ou
ndo-recorrente e, portanto, com ou sem contributo para o saldo estrutural.

e Confrapartidas na receita (IRS e confribuicdes para a Seguranca Social, Caixa Geral de
Aposentacdes e ADSE) das medidas de politica remuneratéria para os trabalhadores das
Administracdes PUblicas — na auséncia destes elementos, a UTAO estimou o montante daquelas
confrapartidas, usando, alids, a mesma metodologia que o MF empregou em medidas
semelhantes no passado.

e Cativacodes estimadas em 2019 e previstas para 2020 — o MF informou que ndo dispde, neste
momento, dos valores das dotacdes iniciais e dos montantes libertados (segundo a estimativa
de execucdo orcamental de 2019) no dmbito daqueles instrumentos de racionamento da
tesouraria. A falta destes elementos prejudicou a extensdo a 2019 e 2020 da apreciacdo da
evolucdo que estes instrumentos tém conhecido desde 2014.
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2 O cendrio macroeconémico do Ministério das Finangcas em contexto histérico e
analitico

53. Este capitulo analisa a coeréncia interna do cendrio macroecondmico que integra a POE/2020.
A primeira seccdo apresenta, brevemente, as principais diferencas deste cendrio face ao divulgado
dois meses antes no PPO/2020. A segunda sec¢do apresenta, em detalhe, as previsdes pontuais de curto
prazo do MF, ou seja, para 2019 e 2020. A apreciacdo das implicacdes econdmicas das previsdes passa,
nesta seccdo, por as contextualizar nas dindmicas econdmicas histéricas (na maioria dos casos, desde
2005) e comparar os agregados previstos com o comportamento observado de muitas outras varidveis
macroecondmicas com as quais a teoria econdmica estabelece relacdes de causalidade. A andlise do
cendrio é completada no capitulo seguinte através da comparacdo das previsdes do MF com as de
outras instituicdes oficiais.

2.1 Principais diferengas entre a POE/2020 e o PPO/2020

54. Na POE/2020 foi efetuada uma revisdo do cendrio macroeconémico para 2020, destacando-se a
revisdo em baixa da capacidade de financiamento da economia portuguesa devido ao contributo do
sector privado, o qual foi parcialmente compensado pela revisdo em alta do sector pUblico devido ao
excedente orgamental. As previsdes macroecondmicas que enquadram a proposta orcamental para
2020 sdo diferentes das que o MF construiu em outubro Ultimo, no PPO/2020. De acordo com o
esclarecimento prestado a UTAO, as revisdes da POE/2020 face ao PPO/2020 (Tabela 1) refletem
informacdo estatistica de 2019 que ficou, entretanto, disponivel (efeito base), a atuadlizacdo das
hipdteses externas, bem como alteracdes de julgamento para 2020. Verifica-se uma revisdo despicienda
em baixa na taxa de crescimento do PIB real, embora com alteracdes relevantes nas componentes da
despesa agregada, as quais originaram uma revisdo em baixa da capacidade de financiamento da
economia portuguesa em 2020. O confributo da procura externa foi revisto em baixa, de - 0,1 p.p. no
PPO/2020 para -0,5 p.p. na POE/2020. Em sentido oposto, o contributo da componente “variacdo de
existéncias e aquisicoes liquidas de cessdes de objetos de valor (ALCOV)” foirevisto em alta, de - 0,4 p.p.
no PPO/2020 para 0,0 p.p. na POE/2020. Adicionalmente, a taxa de poupanca do sector institucional
familias foi revista em baixa de 7,4% no PPO/2020 para 6,1% na POE/2020. Adicionalmente, a taxa de
inflac@o, aferida pela variacdo relativa no indice Harmonizado de Precos ho Consumidor (IHPC), foi
revista em baixa, de 1,6% para 1,1%.
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Tabela 1 - Cendrio macroeconémico previsto pelo Ministério das Finangas para 2019 e 2020: POE/2020
versus PPO/2020
(em percentagem e em pontos percentuais)

2019 2020
PP0O/2020 POE/2020|PPO/2020 POE/2020
Out/19 Dez/19 Out/19 Dez/19
PIB na dtica da despesa, em volume (em %)
PIB 1,9 1,9 2,0 1,9
Consumo privado 2,2 2,2 2,1 2,0
Consumo publico 0,9 0,6 0,9 0,8
Formagdo bruta de capital fixo (FBCF) 8,2 7,3 50 54
Exportagdes 2,9 2,5 3,9 3,2
Importagdes 54 5,2 4,1 4,4
Contributos para o crescimento do PIB (em p.p.)
Procura interna 3,0 3,0 2,1 2,4
da qual: Variagdo de existéncias e ALCOV 0,0 0,1 -0,4 0,0
Procura externa liquida -1,0 -1,1 -0,1 -0,5
Pregos (variagdo, %)
Deflator do PIB 1,3 1,5 1,4 1,4
Inflagdo (IHPC) 0,8 0,4 1,6 1,1
Termos de troca 0,0 0,4 0,0 0,1
PIB nominal
Taxa de variagdo 3,3 3,4 3,5 3,3
Nivel em mil M€ 210,6 210,8 217,9 217,8
Mercado de trabalho (variagdo, %)
Taxa de desemprego (% da populagdo ativa) 6,3 6,4 5,9 6,1
Emprego 1,1 1,0 0,7 0,6
Custos unitarios nominais do trabalho 1,9 1,8 1,6 1,9
Remuneragdo média por trabalhador 2,7 2,7 2,9 3,2
Produtividade aparente do trabalho 0,8 0,8 1,2 1,3
Financiamento da economia e setor externo (% do PIB)
Capacidade liquida financiamento face ao exterior 0,3 0,5 0,4 0,2
Balanga corrente -0,9 -0,7 -0,8 -1,0
Balanga de bens e servigos -1,0 -0,8 -1,0 -1,3
Balanga de rendimentos primarios e secundarios 0,0 0,1 0,2 0,3
Balanga de capital 1,2 1,2 1,2 1,2
Capacidade liquida financiamento do sector privado 0,3 0,5 0,4 0,0
Capacidade liquida financiamento do sector publico -0,1 -0,1 0,0 0,2
Indicadores de finangas publicas (% do PIB)
Saldo orgamental -0,1 -0,1 0,0 0,2
Divida publica 119,3 118,9 116,2 116,2
Desenvolvimentos ciclicos
PIB potencial (variagdo, %) 1,9 1,9 1,9 2,1
Hiato do produto (% do PIB potencial) 1,6 1,5 1,7 1,3

Fontes: Ministério das Finangas e cdiculos da UTAO.

2.2 Previsoes para 2020

55. Esta secgcdo é uma visita guiada pela UTAO ao cendrio macroeconémico de curto prazo
produzido pelo Ministério das Finangas constante na POE/2020. A primeira subseccdo destaca as
previsdes pontuais para o crescimento do produto em volume, repartindo-as pelas contribuicdes das
vdrias componentes da procura agregada. A Subseccdo 2.2.2 dispde sobre a taxa de poupanca das
familias e a terceira sobre os desenvolvimentos esperados para varidveis do mercado de trabalho.
Finalmente, a Subseccdo 2.2.4 expde a evolucdo prevista para o saldo da conta externa, decompondo-
0, por um lado, nos saldos das vdrias balancas e, por outro, na contribuic@o de cada sector institucionall
para a formacdo da capacidade (ou da necessidade) liquida de financiamento do (por parte do) resto
do mundo.

2.2.1 PIB em volume e contributos do lado da despesa para a sua variagao

56. O cendrio macroeconémico da POE/2020 apresenta uma previsdo de crescimento econémico
para 2020 préxima da estimada para 2019, embora com diferentes contributos das componentes do PIB
na ética da despesa. Relativamente ao hiato do produto, i.e., a diferenga entre o PIB real a observar e o
produto potencial estimado, o PIB real continuard acima do produto potencial, sendo que a taxa de
crescimento prevista para 2020 se encontra préxima da prevista para o produto potencial. No cendrio
macroecondémico da POE/2020 encontra-se prevista uma desaceleracdo do crescimento do PIB reall
(Grdfico 2) de 2,4% em 2018 para 1,9% no biénio 2019-2020, sendo que deverd continuar em nivel acima
do produto potencial (Grdfico 1). A previsdo para 2020 inclui um conftributo negativo da procura externa,
medido pela diferenca entre exportacdes e importacdes em volume, para o crescimento do PIBreal em
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2019 (- 1,1 p.p.) € 2020 (- 0,5 p.p.). Com efeito, no cendrio macroecondmico prevé-se uma deterioracdo
da capacidade de financiamento da economia (Grdfico 3), de 1,2% do PIB em 2018 para 0,5% € 0,2%,
em 2019 e 2020, respetivamente. Esta evolucdo terd o contributo negativo da balanca de bens e
servicos (de 0,1% do PIB nominal em 2018 para —0,8% em 2019 e - 1,3% em 2020), sendo parcialmente
compensado pela ligeira melhoria do conjunto das balancas de rendimentos primdrios e secunddrios
(de 0,1% do PIB em 2019 para 0,3% em 2020) e pela balanca de capital (de 1,0% em 2018 para 1,2% no
biénio 2019-2020).2 Por sectores institucionais (Grdfico 15), destaca-se a deterioracdo progressiva da
capacidade de financiamento do sector privado (de 1,6% do PIB em 2018 para 0,5% em 2019 € 0,0% em
2020), o que serd compensado parcialmente pelo aumento do saldo do sector das Administracoes
PUblicas (de —0,4% em 2018 para —0,1% em 2019 e 0,2% em 2020). De salientar que a capacidade de
financiamento do sector privado em 2020 serd nula, representando o valor mais baixo desde o ano 2009.
Mais informacdo sobre a conta externa serd explorada na Subseccdo 2.2.4.

Grdfico 1 - Produto potencial e PIB observado
(Base produto potencial 1999 = 100)
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Grdfico 2 - Crescimento do PIB real
(dados encadeados em volume, percentagem)

—e— Taxa de variagdo anual do PIB real

Grdfico 3 - Procura externa liquida de importagdes
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57.  Portugal tem, no século XXI, uma histéria de divergéncia para baixo no nivel de rendimento por
habitante face a generalidade dos parceiros na Unico Europeia e na drea do euro. Apds o progresso
registado nos primeiros 15 anos da adesdo, o Grdfico 4 informa que o pais iniciou o século com um nivel
de rendimento, corrigido pelas paridades do poder de compra, que constituia cerca de 83% do PIB per

2 Informagdo numérica prestada pelo MF no Quadro 5 da atualizacdo de dezembro do PPO/2020.
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capita média da Unido Europeia a 28 EM (UE-28) e 74% da da drea do euro.? Os Ultimos 18 anos
acumularam um empobrecimento relativo do poder de compra em Portugal gerado pela atividade
econdmica realizada neste territério. A degradacdo relativa comecou com uma certa estagnacdo na
primeira década, seguida de uma queda acentuada durante os anos da crise e da qual o pais ainda
ndo recuperou. Em 2018, o rendimento médio de cada portugués4 valia 23 800 € e ocupava o 20.° lugar
na ordenacdo decrescente deste indicador no espaco da UE-28, a mesma posicdo relativa que um ano
antes. Em 2000, a producdo inferna valia 16 500 €, constfituindo entdo o 16.° valor mais elevado no
espaco da UE. No auge da crise, 2012, Portugal estava em 19.° lugar, com 20 000 € por residente. Os
detalhes em euros para todos os EM e mais 11 paises constam do Anexo A2).

Grdfico 4 - PIB real per capita portugués em proporgdo da média da UE e da drea do euro, ajustado

pelas paridades de poder de compra, 2000-2018
(em percentagem)
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Fontes: Eurostat e cdiculos da UTAO. | Notas: O painel de dados internacionais com base no qual este gréfico foi construido estd no
Anexo A2).

58. Para 2020, o principal contributo para o crescimento da procura agregada advém do consumo
privado (1,3 p.p.) seguido do da Formagado Bruta de Capital Fixo (FBCF, com 1 p.p.).> O contributo da
procura externa liquida deverd passar de — 1,1 p.p. em 2019 para - 0,5 p.p. em 2020, continuando a
deterioracdo da procura externa. De acordo com o cendrio apresentado, o consumo privado, em
volume, deverd crescer a um ritmo marginalmente acima do previsto para o PIB real, sendo que a FBCF
serd a componente do PIB com a taxa de crescimento real mais elevada. O consumo privado deverd
registar o principal contributo para o crescimento econdmico, devido ao seu elevado peso na despesa
agregada (Grdfico 5 e Grdfico 6). Relativamente a FBCF, mantém-se a recuperacdo iniciada em 2014;
o MF prevé o aumento de 5,4% em 2020, mas a varidvel ainda ficard (ligeiramente) abaixo do nivel
registado no ano de 2008. As exportacdes deverdo subir o peso, de 43% em 2019 para 43,5% em 2020.
Relativamente ao conjunto das exportacdes e importacdes, encontra-se previsto um aumento do grau
de abertura da economia, aferido em termos reais, de 86,5% em 2019 para 88,1% em 2020.¢

30 PIB real per capita num ano é o rdcio entre o PIB medido a precos constantes e a populacdo média de cada pais nesse ano. Os
valores apresentados encontram-se expressos em Paridades de Poder de Compra (PPC), isto €, encontram-se expressos numa gran-
deza monetdria que elimina as diferencas no nivel de precos entre paises, permitindo, assim, comparar o rendimento por residente
sem a distorgdo causada pelos precos relativos. O Anexo A2) mostra o painel completo destes dados, em euros, para os 28 EM e
outras economias, entre os anos 2000 e 2018. Estes valores podem também ser apresentados sob a forma de indice, calculado face
a média da Unido Europeia a 28 paises (UE-28), & qual se atribui o nivel 100 — é o caso no Grdfico 4. Se o indice de um pais € superior
a 100 (inferior a 100), isto significa que o seu nivel de PIB per capita em PPC é superior (inferior) ao da média da UE.

4 Em rigor, de cada pessoa residente no territério portugués.

5 De referir que, por questées metodoldgicas, existe uma diferenca entre o PIB em volume e a soma das componentes em volume na
otica da despesa. Esta diferenca pode influenciar as taxas de crescimento e o contributo de cada componente do PIB.

60 grau de abertura da economia é aferido através do peso no PIB da soma das exportacdes com as importacoes.
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59. O contributo negativo da procura externa liquida para o crescimento do PIB real deverd passar
de-1,1 p.p.em 2019 para - 0,5 p.p. em 2020, devido ao facto do crescimento previsto das exportagoes
exceder o das importagoes.” De referir que neste conceito de procura externa liquida ndo é possivel
apurar o conteldo importado que se encontra distribuido entre as componentes da procura agregada,
i.e., os montantes de importacdes que se encontram no consumo privado, no consumo publico, no
investimento e nas exportacdes. O contetudo importado de cada componente do PIB é apurado pelo
INE nas matrizes simétricas input-output, que apresentam os quadros de recursos e empregos das contas
nacionais. No entanto, esta informacdo ndo é apurada com regularidade e, quando publicada,
apresenta j& algum desfasamento face ao periodo de andlise. A titulo de exemplo, o INE publicou em
30/11/2018 o conteudo importado do ano 2015. Devido d importancia do conteddo importado de cada
componente do PIB na détfica da despesa e d limitacdo no apuramento deste tipo de informacdo,
apresenta-se na Tabela 2 a relacdo entre variacdo da procura global e variacdo das importacdes.8
Para 2020, a POE/2020 prevé um acréscimo da procura global em cerca de 7.7 mil M€, sendo
acompanhado por um aumento das importacdes em cerca de 3,8 mil M€, pelo que ao aumento de 1 €
na procura global corresponderd o acréscimo de 0,497 € nas importacdes. Com efeito, a elasticidade
das importacdes face a procura global serd cerca de 1,6%, sendo inferior, mas préxima, da verificada
nos anos anteriores.

Tabela 2 - Variagdo da procura global e variagdo das importagoes
(em milhdes de euros e em percentagem; ano base 2016)

Récio entre

Elasticidade das importagdes

Ano A PI’OCL;;? global A Impc(:;)ta;ﬁes A Pl(i)real 2 LT:cc:rrt:c?::; face & procura global
@)= (2/1;;*100 (5) = (4)*(Procura global,, / Importagdes,,)/100
2014 6363 4712 1411 74,1 3,0
2015 8484 5168 3218 60,9 2,3
2016 7219 3477 3692 48,2 1,8
2017 12441 5902 6539 47,4 1,7
2018 9301 4588 4712 49,3 1,7
2019 7993 4299 3696 53,8 18
2020 7721 3834 3886 49,7 1,6

Fontes: Ministério das Financas, INE e cdlculos da UTAO.

Grdfico 5 - Composi¢do do PIB real Grdfico 6 - Evolugdo do PIB real, por componente
(dados encadeados em volume, percentagem do PIB) (indice, 2005=100)
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60. De acordo com a POE/2020, a FBCF, medida em termos nominais, deverd desacelerar em 2020,
essencialmente devido ao contributo do sector privado. Em termos nominais, a FBCF, principal
componente do investimento, deverd situar-se em 8,8% em 2019, desacelerando em 2020 para 6,8%.
Para esta evolucdo deverd contribuir essencialmente a FBCF do sector privado (Grdfico 7)., que deverd

7 Neste relatério a procura externa liquida corresponde & diferenca entre as exportacdes e as importaces.

8 A procura global corresponde & soma de consumo privado, consumo publico, investimento e exportacdes. Todas estas parcelas
tém contelUdo importado. A procura externa liquida é a diferenca entre exportagdes e importacdes. As importagdes sdo a soma dos
conteudos importados nas componentes da procura global.
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apresentar um crescimento de 8,6% e 5,5%, em 2019 e 2020, respetivamente. De referir que a FBCF do
sector privado corresponderd a cerca de 88,2% da FBCF total durante o ano 2020. De salientar que, até
2018, o sector da constru¢cdo tem apresentado o maior peso no investimento total (50,3% em 2018),
apesar de o sector se encontrar aquém do investimento nominal verificado em 2011 e mesmo em 2005
(Grdfico 8). Tendo em consideracdo que a componente da FBCF é voldtil e que se encontra previsto
um contributo importante da FBCF para o crescimento do PIB real em 2020, bem como o facto de o
investimento ser determinante para a evolucdo do produto potencial, a concretizacdo da previsdo para
a FBCF é um fator de risco importante na materializagcdo dessa evolucdo.

Grdfico 7 - Investimento (FBCF) Grdfico 8 - Investimento (FBCF), por sector de
(em milhdes de euros, precos correntes) atividade
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Fontes: INE e Ministério das Financas.
Fontes: INE e Ministério das Financas (previsdes para 2019 e
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222 Rendimento disponivel e poupanga de familias e instituicdes sem fins lucrativos

61. Na POE/2020 encontra-se previsto um crescimento do rendimento disponivel das familias
ligeiramente inferior ao do consumo privado nominal, o que terd efeitos na descida da taxa de
poupanca deste sector institucional. De acordo com o cendrio macroecondmico da POE/2020, o
consumo privado em termos nominais deverd subir 3,4% e 3,3% em 2019 e 2020, respetivamente.
Contudo, o rendimento disponivel do sector institucional “familias e instituicdes sem fins lucrativos”
deverd aumentar 3,1% em 2019 e 3,2% em 2020. Com efeito, encontra-se prevista uma descida da taxa
de poupanca em percentagem do rendimento disponivel das familias e das insfituicdes sem fins
lucrativos, de 6,5% em 2018 para 6,2% € 6,1% em 2019 e 2020, respetivamente (Grdfico 9). De referir que
a taxa de poupanca do sector, calculada em percentagem do rendimento disponivel, registou um
decréscimo de 2012 (9.8%) para 2018 (6.5%), sendo que na POE/2020 prevé-se uma deterioracdo
adicional da taxa de poupanca. Este acréscimo é compativel com as taxas de variacdo relativa do
consumo e do rendimento disponivel, atentos os pesos iniciais do consumo e da poupanca neste
agregado.

9 Com total rigor contabilistico, deve dizer-se que no plano de contas nacionais o Rendimento disponivel bruto das familias e das
instituicdes sem fins lucrativos ao servico das familias € igual a: Despesa de consumo final + Poupanca bruta — Residuo. Este residuo é
o Ajustamento pela variagdo da participacdo liquida das familias nos fundos de pensdes e tem, tipicamente, um valor negligencidvel
quando comparado com o Rendimento disponivel bruto.
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Grdfico 9 - Consumo privado, poupanga e Grdfico 10 - Emprego, populagdo ativa e taxa de
rendimento disponivel das familias desemprego
(em percentagem) (em milhares de individuos e em percentagem)
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2.2.3 Mercado de trabalho

62. Relativamente ao mercado de trabalho, no cendrio da POE/2020 encontra-se previsto um
acréscimo percentual do emprego superior ao aumento percentual da populagao ativa, o que redunda
na descida da taxa de desemprego. Por sector institucional, em 2020 o ritmo de crescimento do
emprego no sector publico (0,8%) deverd ser superior ao ritmo a registar no sector privado (0,6%),
evolucdo qualitativamente idéntica & do ano 2019 (1,6% e 0.9%, respetivamente). O emprego no sector
privado deverd aumentar em 2020 (0,6%) acima do ritmo de crescimento da populacdo ativa (0,3%),
contribuindo também para uma descida da taxa de desemprego de 6,4% em 2019 para 6,1% em 2020
(Grdfico 10).

63. Na POE/2020 encontra-se prevista uma subida dos custos unitdrios do frabalho nominais, devido
ao facto de as previsdes de crescimento das remuneragdes por trabalhador serem superiores ds
previstas para o crescimento da produtividade aparente do tfrabalho. Relativamente aos custos unitarios
do trabalho reais, a subida prevista € mais moderada do que no caso dos custos unitdrios do trabalho
nominais, embora permanecendo abaixo dos niveis verificadas antes da crise financeira. Na POE/2020
prevé-se que as remuneracoes por trabalhador por conta de outrem crescam 2,7% e 3,2% em 2019 e
2020, respetivamente (Grdfico 12). O PIB real por unidade de emprego (produtividade aparente do
trabalho) deverd subir 0,8% e 1,3% nos anos 2019 e 2020, respetivamente, o que corresponderd As taxas
de variacdo mais elevadas desde 2014. Com efeito, os custos unitdrios do frabalho nominais deverdo
subir para um nivel acima do registado no ano 2009 (Grdfico 11). Quanto aos custos unitdrios do trabalho
reais (Grdfico 11), os aumentos em 2019 e 2020 deverdo situar-se em 0,3% e 0,5%, respetivamente,
permanecendo num nivel significativamente inferior ao verificado antes da crise financeira. Com efeito,
o peso das remuneracoes dos trabalhadores por conta de outrem no PIB nominal por unidade de
emprego em 2020 serd inferior ao registado no periodo anterior a 2014 (Grdfico 11).
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Grdfico 11 - Custos unitdrios do trabalho Grdfico 12 - Produtividade aparente do trabalho e
nominais e reais remuneragoes por frabalhador
(indice, 2016=100) (indice, 2016=100)
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Fontes: INE, Ministério das Financas (previsdes para 2019 e 2020) e
cdlculos da UTAO.

224 Conta externa

64. Na POE/2020, prevé-se uma deterioracdo da capacidade de financiamento da economia
portuguesa para 2020. A contribuicdo principal a nivel das trocas com o exterior estard na balanga de
bens e servigos, que passard de positiva em 2018 para negativa nos anos 2019 e 2020. O sector privado
deverd apresentar em 2020 capacidade de financiamento nula, sendo o valor mais baixo desde o ano
2009. A capacidade de financiamento da economia portuguesa deverd descer de 1,2% do PIB em 2018
para 0,5% € 0.2% em 2019 e 2020, respetivamente (Grdfico 14 e Grdfico 15). Tendo em consideracdo a
desagregacdo por balancas, o conjunto das balancas de rendimentos primdrios e rendimentos
secunddrios deverd subir marginalmente de 2019 para 2020, de 0,1% para 0,3%, respetivamente.’© Além
disso, a balanca de capital deverd subir marginalmente, de 1,0% em 2018 para 1,2% em 2019 e 2020,
beneficiando do aumento da entrada de fundos comunitdrios no final do ciclo de programacgdo
financeira, transformando-se a balanca de capital no principal contributo para a capacidade de
financiamento da economia portuguesa. De referir que a balanca de bens e servicos registou
excedentes durante os anos 2013-2018, mas deverd tornar-se negativa em 2019 e 2020 (Grdfico 13).
Adicionalmente, na POE/2020 prevé-se um ligeiro ganho dos termos de froca em 2020 visto que o
deflator das exportacdes deverd crescer ligeiramente acima do das importacdes (Grdfico 16). Olhando
a restricdo externa do pais pela dtica dos contributos sectoriais, as previsdes do Ministério das Finangas
apontam para uma melhoria nas necessidades de financiamento das Administracdes PUblicas, a ponto
de passarem a um contributo positivo em 2020 (saldo orcamental de —0,1% do PIB em 2019 e 0,2% em
2020). Ao invés, o conjunto dos demais sectores residentes registard uma queda significativa na sua
capacidade de financiamento face ao resto do mundo (de 1,6% do PIB em 2018 para 0,5% em 2019 e
0.0% em 2020).

10 Na POE/2020 ndio se dispde da desagregacdo entre balanca de rendimentos primdrios e balanca de rendimentos secunddrios.
Contudo, o saldo é tipicamente negativo no caso da balanga de rendimentos primdrios (- 2,2% do PIB em 2018) e tipicamente positivo
na balanca de rendimentos secunddrios (2,3% do PIB em 2018).
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Grdfico 13 - Decomposicdo da balanga de bens  Grdéfico 14 - Composi¢cdo das balangas corrente

e servigos enfre componentes volume e pregos e de capital

(em percentagem) (em percentagem do PIB)
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Grdfico 15 - Capacidade/necessidade de Grdfico 16 - Termos de troca e pregos das
financiamento dos sectores piblico e privado exportagoes e das importagoes
(percentagem do PIB) (taxa de variacdo anual)
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65. O cendrio da POE/2020 tem subjacente um ligeiro ganho de quotas de mercado em 2020 devido
ao facto do crescimento previsto para as exportagoes superar o da procura externa dirigida @ economia
portuguesa. De acordo com a POE/2020, a procura externa dirigida & economia portuguesa deverd
aumentar cerca de 3,0% em 2020."" Esta expansdo deverd ser inferior ao ritmo de crescimento das
exportacdes portuguesas de 3,2% em 2020, pelo que a POE/2020 pressupde ganhos marginais de quota
de mercado. Adicionalmente, importa destacar que o peso das exportacdes nominais de Porfugal no
total das exportacdes nominais da drea do euro (universo compardvel dos 12 paises iniciais) aumentou
entre 2015 e 2018 (Grdfico 17), registando um mdximo no ano 2018 (1,67%), em contraste com o minimo
verificado em 2005 (1,43%). o qual deverd continuar a subir no biénio 2019-2020. Este indicador (Grdfico
17) permite comparar o desempenho das exportacdes portuguesas com o das exportacdes do conjunto
de paises que, hd mais tempo, partiham com Portugal o mercado Unico e a politica monetdria. O
comportamento das exportacdes portuguesas acima do das da drea do euro é particularmente
importante pois & um sinal de que o pais estd a contrariar a tendéncia de perda de quota de mercado
por parte da drea do euro no comércio mundial, documentada, desde 2001 até 2018, no Grdfico 17. A
quota da drea do euro (12 paises) no comércio mundial desceu de 31,1% em 2003 para 25,4% em 2018.

66. No cendrio da POE/2020 encontra-se prevista uma taxa de variagdo anual do deflator do PIB
acima da taxa de inflagdo em 2019, reduzindo-se parcialmente o diferencial em 2020. A evolucdo do

11 A procura externa é definida como a média ponderada das importacdes feitas pelos parceiros de Portugal a partir de todo o
mundo.
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nivel geral de precos na economia soma-se & evolugcdo em volume para explicar a evolucdo do PIB a
precos correntes. Como se sabe, o PIB a precos correnfes tem grande importGncia nas regras
orcamentais assentes em indicadores de financas publicas calculados em percentagem do PIB nominal.
O cendrio da POE/2020 tem implicita uma descida no preco do petréleo de 71,5 USD/barril em 2018
para 63,4 USD/barril em 2019 e 57,7 USD/barril em 2020 (Grdéfico 18). Importa referir que uma eventual
subestimacdo do preco do petréleo e, consequentemente, do seu efeito no deflator das importacdes
pode ter consequéncias no valor do PIB e na composicdo da procura agregada. Este efeito sobre o
deflator do PIB dependerd de as restantes componentes do PIB refletirem, mais ou menos do que
proporcionalmente, a subida do deflator das importacoes.

Grdfico 17 - Peso das exportagoes portuguesas Grdfico 18 - Taxa de variagdo do preco das
no total da area do euro e quota de mercado importagcdes e evolugdo dos precos do petrdleo
da area do euro no comércio mundial Brent
(em percentagem) (percentagens na escala da esquerda)
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3 Comparagoes com os previsores oficiais

67. Este capitulo enquadra o cendrio macroecondmico do Ministério das Financas no conjunto de
exercicios de previsdo de instituicdes oficiais de referéncia que acompanham a economia portuguesa.
A Seccdo 3.1 apresenta as previsdes mais recentes para as principais economias mundiais e blocos
econdmicos, produzidas pela Comissdo Europeia (CE), pelo Fundo Monetdrio Internacional (FMI) e pela
Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmicos (OCDE). A Seccdo 3.2 incide sobre
a economia portuguesa, efetuando uma comparacdo entre as previsdes do Ministério das Financas e
as daquelas instituicoes, a que se juntam as elaboradas pelo Banco de Portugal (BdP) e pelo Conselho
das Financas Publicas (CFP). Por fim, a terceira seccdo alerta para um conjunto de fatores de risco,
internos e externos, incidentes sobre as previsdes do MF para a economia portuguesa.

3.1 Previsoes sobre a economia internacional

68. De acordo com as previsoes das instituicoes internacionais de referéncia, o crescimento da
economia mundial em 2020 deverd situar-se em torno de 3%, préximo do observado em 2019.
Relativamente as principais economias desenvolvidas, a drea do euro deverd continuar a apresentar
taxa de crescimento do PIB real abaixo da dos Estados Unidos, mas acima da do Japao. Em 2019 e 2020,
a drea do euro deverd apresentar um crescimento econdmico ligeiramente superior a 1%, destacando-
se o facto de a Alemanha evidenciar um crescimento inferior ao conjunto da drea do euro (Tabela 3).
Relativamente & principal economia emergente, a China deverd registar uma ligeira desaceleracdo da
taxa de crescimento do PIB real.

Tabela 3 - Previsoes das instituicoes internacionais para o crescimento do PIB real
(taxas de variacdo)

2019 2020
CE FMI OCDE CE FMI OCDE
Nov/19 Out/19 Nov/19 Nov/19 Out/19 Nov/19
Mundo 2,9 3,0 2,9 3,0 3,4 2,9
Unido Europeia 14 1,5 - 1,4 1,6 -
Areado euro 1,1 1,2 1,2 1,2 1,4 1,1
Espanha 1,9 2,2 2,0 1,5 1,8 1,6
Alemanha 0,4 0,5 0,6 1,0 1,2 0,4
Franca 1,3 1,2 1,3 1,3 1,3 1,2
Reino Unido 1,3 1,2 1,2 1,4 1,4 1,0
EUA 2,3 2,4 2,3 1,8 2,1 2,0
China 6,1 6,1 57 58 5,8 5,5
Japdo 0,9 0,9 1,0 0,4 0,5 0,6
Economias desenvolvidas - 1,7 - - 1,7 -
Economias em desenvolvimento e
- 39 - - 4,6 -
mercados emergentes

Fontes: Comissdo Europeia, FMI e OCDE.

69. Relativamente aos fluxos externos, a drea do euro deverd manter o excedente da balanga
corrente ligeiramente acima de 3%. As trés instituigoes internacionais de referéncia preveem uma ligeira
deterioracdo do excedente da balanca comercial da Alemanha, embora permanecendo o pais
desenvolvido com o maior excedente em percentagem do PIB. Os Estados Unidos deverdo continuar
com balanca corrente negativa em torno dos 2,5%, contribuindo para a necessidade de financiamento
do pais (Tabela 4). O Reino Unido também deverd permanecer nessa situacdo, com défice em torno
dos 4% do PIB.
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Tabela 4 - Previsoes das instituigcoes internacionais para a balanga corrente
(em percentagem do PIB)

2019 2020
CE FMI OCDE CE FMI OCDE
Nov/19 Out/19 Nov/19 Nov/19 out/19 Nov/19
Unido Europeia (28) 1,9 2,0 - 1,8 1,9 -
Areado euro 3,3 3,4 3,2 3,2 3,2 3,1
Espanha 2,4 0,9 1,6 2,5 1,0 1,3
Alemanha 7,0 7,0 7,3 6,8 6,6 6,5
Franga -0,4 -0,5 -0,6 -0,6 -0,5 -0,8
Reino Unido -4,3 -3,5 -4,5 -4,2 -3,7 -3,7
EUA -2,5 -2,5 -2,5 -2,5 -2,5 -2,5
China 0,8 1,0 1,4 0,7 0,9 1,4
Japao 3,5 3,3 3,5 3,5 3,3 3,4
Economias desenvolvidas - 0,6 - - 0,5 -
Economias em desenvolvimento e i 0,0 i i 04 )
mercados emergentes

Fontes: Comiss&o Europeia, FMI e OCDE.

3.2 Previsoes sobre a economia portuguesa

70. Relativamente & economia portuguesa em 2020, o crescimento do PIB real segundo o Ministério
das Finangas encontra-se acima, mas proximo, do previsto por outras instituicoes de referéncia. Esta
divergéncia resulta de uma diferente composicdo das varidveis que o definem na perspetiva da
despesa (Tabela 5): o Ministério das Financas prevé um crescimento mais acentuado no investimento
relativamente a Comissdo Europeia, OCDE e Conselho das Financas Publicas; e uma menor
deterioracdo prevista para a procura externa em comparagdo com as previsdes do FMI e do Banco de
Portugal. De salientar que tanto o Ministério das Financas como as restantes instituicdes preveem uma
deterioracdo da balanca de bens e servicos em 2020, a qual se deverd tornar negativa em 2019. Quanto
aos custos unitdrios do trabalho nominais, todas as instituicdées apontam para uma subida, decorrente
de previsdes para aumento das remuneracdes por frabalhador acima das da produtividade aparente
do trabalho. Relativamente a taxa de desemprego, todas as instituicoes preveem uma descida em 2020.
No que respeita ao deflator do produto, as previsdes do MF sdo acompanhadas pelas da CE e do FMI,
mas situam-se claramente acima das demais. Por conseguinte, o PIB nominal de 2020 previsto por OCDE
e CFP fica mais de mil M€ abaixo do antecipado pelo MF.

71. As comparagoes devem ser interpretadas com cautela devido ao facto de cada instituicao ter os
seus proprios pressupostos. No caso do FMI, os dados que constam no World Economic Outlook
publicado em outubro de 2019 refletem a nova base (ano 2016) para o PIB nominal e o PIB em volume
de Portugal. Contudo, as previsdes do FMI ndo apresentam dados para as componentes consumo
privado, consumo publico e investimento. Adicionalmente, de referir que os dados publicados pelo FMI
sobre a divida publica nominal de Portugal ndo refletem as alteracdes metodoldgicas ocorridas em
agosto de 2019 que passaram a incluir o valor capitalizado dos juros vincendos no valor dos certificados
de aforro. A fitulo de exemplo, o rdcio da divida publica de Portugal para 2018 calculado pelo FMI
(120,1%) encontra-se subestimado visto que considera como numerador a série da divida publica
nominal ainda n&o revista (244,9 mil M€) e o PIB nominal revisto em alta (203,92 mil M€). De referir também
gue o hiato do produto previsto pela OCDE é negativo decorrente de diferentes metodologias para
estimacdo de produto potencial. No caso dos contributos para o crescimento do PIB calculados pelo
Banco de Portugal, esta instituicGo considera uma estimativa das componentes do PIB liquidas de
conteldo importado, tanto na procura interna como nas exportacdes. Com efeito, para 2020 o
contributo das exportacdes e da procura interna, excluindo o conteldo importado, serd de 0,4 p.p. e
1.3 p.p., respetivamente.
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Tabela 5 - Comparagao das previsoes sobre a economia portuguesa entre diferentes instituicoes
(taxas de variacdo, percentagem do PIB, pontos percentuais ou mil milhdes de euros)
2019 2020

MF CE FMI OCDE CFP BdP MF CE FMI OCDE CFP BdP
Dez/19 Nov/19 Out/19 Nov/19 Out/19 Dez/19 Dez/19 Nov/19 Out/19 Nov/19 Out/19 Dez/19

PIB na ética da despesa, em volume (em %)

PIB 1,9 2,0 1,9 1,9 1,9 2,0 1,9 1,7 1,6 1,8 1,7 1,7
Consumo privado 2,2 2,3 - 2,1 2,1 2,3 2,0 2,0 - 2,2 1,9 2,1
Consumo publico 0,6 0,8 - 0,5 0,7 0,5 0,8 0,8 - 0,6 1,2 0,8
Formagdo bruta de capital fixo (FBCF) 7,3 6,5 - 6,9 7,6 7,3 54 4,8 - 1,2 52 54
Exportagdes 2,5 2,7 4,0 2,7 2,7 2,8 3,2 2,7 4,0 11 31 2,6
Importagdes 5,2 4,6 5,9 49 4,6 54 4,4 3,9 5,5 1,4 4,0 4,6
Contributos para o crescimento do PIB (em p.p.)
Procurainterna 3,0 2,8 - 2,8 2,7 - 2,4 2,3 - 2,0 2,1
Procura externa liquida -1,1 -0,8 - -0,9 -0,8 - -0,5 -0,6 - -0,2 -0,4
Pregos (variacdo, %)
Deflator do PIB 15 14 13 11 1,3 - 14 1,5 15 0,5 1,1 -
Inflagdo (IHPC) 0,4 0,3 0,9 0,3 03 03 1,1 1,1 1,2 0,5 0,6 0,9
Termos de troca 0,4 0,1 - 0,2 - - 0,1 0,0 - -0,2 - -
PIB nominal
Taxa de variagdo 3,4 3,4 3,2 3,0 3,3 - 3,3 3,3 3,1 2,2 2,8
Nivel em mil M€ 210,8 2108 2105 2101  210,6 - 217,8  217,7 217,1 2148 2164
Mercado de trabalho (variagdo, %)
Taxa de desemprego (% da populagdo ativa) 6,4 6,3 6,1 6,5 6,2 6,3 6,1 59 5,6 6,4 6,0 59
Emprego 1,0 1,0 1,3 0,9 1,2 1,0 0,6 0,5 1,0 0,7 0,6 0,8
Custos unitarios nominais do trabalho 1,8 2,2 - - - - 1,9 1,7 - - - -
Remuneragdo média por trabalhador 2,7 3,2 - 1,9 3,0 - 3,2 2,8 - 1,6 2,4
Produtividade aparente do trabalho 0,8 1,0 - 1,1 0,7 - 1,3 1,2 - 1,1 1,1
Financiamento da economia e setor externo (% do PIB)
Capacidade liquida financiamento face ao exterior 0,5 0,8 - - 0,4 0,4 0,2 0,6 - - 0,0 0,7
Balanga corrente -0,7 -0,4 -0,6 -1,2 -0,3 - -1,0 -0,7 -0,7 -1,0 -0,8 -
Balanga de bens e servigos -0,8 -0,7 - -0,7 -0,6 -0,6 -1,3 -1,2 - -1,0 -1,0 -1,2
Balanga de rendimentos primarios e secundarios 0,1 0,3 - -0,5 0,3 - 0,3 0,5 - -0,1 0,2 -
Balanga de capital 1,2 1,2 - - 0,7 - 1,2 1,2 - - 0,8
Indicadores de finangas publicas (% do PIB)
Saldo orgamental -0,1 -0,1 -0,2 -0,1 0,1 - 0,2 0,0 0,1 0,0 0,3
Divida publica 1189 1195 1176 1193 1185 - 1162 1171 1148 1171 1162
Desenvolvimentos ciclicos
PIB potencial (variagdo, %) 1,9 1,8 1,6 1,7 2,0 - 2,1 1,9 1,6 1,6 2,2
Hiato do produto (% do PIB potencial) 1,5 1,7 0,4 -1,8 1,6 - 1,3 1,5 0,4 -1,7 1,1

Fontes: Ministério das Financas, Banco de Portugal, Conselho das Financas Publicas, Comissdo Europeia, FMI e OCDE.
3.3 Riscos ater em conta no cendrio macroeconémico da POE/2020

72. A concretizac@o das previsdes macroeconémicas da POE/2020 encontra-se dependente tanto
de fatores internos da economia portuguesa como de fatores a ela externos. Qualquer exercicio de
previsdo comporta o risco de ndo cumprimento. Existem inUmeros elementos de incerteza que
impendem sobre o funcionamento da economia e cuja antecipacdo pelos previsores & impossivel. No
entanto, é possivel e desejdvel interpretar as previsdes pontuais do MF a luz desta incerteza, procurando
trazer & consideracdo dos leitores alguns fatores de risco, porventura os que se afiguram mais plausiveis
ou mais impactantes sobre as varidveis macroecondmicas que foram objeto de previsdo no relatério do
MF que acompanha a POE/2020. E, pois, este o propdsito da presente seccdo. Anivelinterno, destaca-se
a importéncia do crescimento previsto para a FBCF. Relativamente ao contexto externo, salientam-se
as incertezas sobre tensdes comerciais, as crises geopoliticas (hnomeadamente, os seus efeitos sobre a
cadeia de producdo de derivados do petrdleo), a saida do Reino Unido da Unidio Europeia, bem como
o nivel de integracdo/fragmentacdo financeira na drea do euro, e a orientacdo da politica monetdria.

73. A posi¢do liquida de investimento internacional (PIl) negativa tem um peso significativo no PIB
nominal, pelo que a deterioragdo da capacidade liquida de financiamento da economia portuguesa
no biénio 2019-2020 pode reduzir o seu ritmo de desalavancagem. Este resultado decorre do facto de
no biénio 2019-2020 a capacidade de financiamento descer para os niveis mais baixos desde 2013.
Com efeito, o aumento da Pll deverd acontecer a um ritmo mais lento. Tendo em consideracdo o peso
elevado da divida externa liquida dentro da PIl, e admitindo como pressuposto que o seu peso deverd
continuar elevado, entdo a reduzida capacidade de financiamento a verificar em 2019-2020 deverd
contribuir para abrandar o ritmo de descida da divida externa liquida. Por definicdo estatistica, a divida
externa liquida é uma subcomponente da posicdo liquida de investimento internacional, ou seja, a

divida externa estd dispersa pelas categorias funcionais “investimento direto”, “investimento de carteira”

RELATORIO UTAON.21/2020 @ Apreciacio preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2020 27



UTAO|Unidade Técnica

de Apoio Or¢amental

e "outro investimento”.12 O rdcio da divida externa no PIB nominal de Portugal situou-se em 91,2% no final
de 2018 (Grdfico 19), sendo que o sector institucional Administracdes Publicas apresenta o principal
contfributo para a divida externa liquida e para a posicdo liquida negativa do investimento
internacional.’™® A previsdo do Ministério das Financas admite como pressuposto para o biénio 2019-2020
um valor nulo para o conjunto “efeito preco, efeito taxa de cdmbio e outros ajustamentos”, pelo que o
cendrio da POE/2020 tem subjacente uma melhoria da Pll de — 105,6% do PIB em 2018 para - 101,7% em
2019 e 98,1% em 2020, beneficiando essencialimente do efeito denominador (i.e., do crescimento do PIB
nominal).™

Grdfico 19 - Posi¢do liquida de investimento internacional e divida externa liquida
(em percentagem do PIB)
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Fontes: Banco de Portugal, INE, Ministério das Finangas e cdlculos da UTAO.

74.  As previsdes do Ministério das Finangas apontam para uma deterioragcdo da capacidade de
financiamento da economia portuguesa em 2020 devido ao contributo do sector privado. Com efeito, a
balanca de bens e servicos serd negativa em 2019 (0,8% do PIB), e pela primeira vez desde 2012,
deteriorando-se em 2020 para - 1,3% do PIB. A componente do investimento é a componente do PIB na
otica da despesa que regista a maior varinecia da taxa de crescimento durante o periodo 1996-2018.
O contributo da FBCF para o crescimento do PIB real deverd descer de 1,4 p.p. em 2019 para 1 p.p.em
2020. Consequentemente, fendo em consideracdo que o investimento tem um contributo importante
para a procura inferna e para o stock de capital e a produtividade total dos fatores nos anos seguintes,
entdo a sua concretizacdo tem especial importdncia para se alcancar a previsdo de crescimento do
PIB a observar naguele biénio e do PIB potencial no biénio € nos anos seguintes.!> Desde 2009 inclusive,
o sector privado regista capacidade de financiamento (cerca de 4,6% do PIB em média entre 2009 e
2018), sendo que a POE/2020 prevé uma deterioracdo significativa (0,5% do PIB em 2019 e 0,0% do PIB
em 2020). A concretizar-se esta deterioracdo prevista, a economia portuguesa deverd reduzir a divida
externa (e melhoria da Pll) a um ritmo mais lento que o verificado até 2018. Com efeito, a melhoria
prevista na POE/2020 para a Pll deverd beneficiar, essencialmente, do contributo do efeito denominador
(crescimento do PIB nominal).

12 be modo exaustivo, os instrumentos da Pl sGo o investimento direto, o investimento de carteira, o outro investimento, os ativos de
reserva, os derivados financeiros e opgdes sobre agdes concedidas a empregados. Todos os instrumentos tém ativos e passivos relati-
vamente ao resto do mundo. Existe divida externa nos ativos e passivos incluidos nos trés primeiros instrumentos.

13 Além disso, as instituicdes financeiras podem obter financiamento externo que, por sua vez, € direcionado para o financiamento
do sector institucional Administracdes Publicas.

14 De referir que as previsdes para a Pll e para a divida externa liquida ndo constam dos quadros definidos pela Comissdo Europeia
para o Projeto de Plano Orgamental.

15 De salientar que o referido contributo do investimento para o crescimento do PIB n&o é liquido de contetdo importado devido &
auséncia de informagdo estatistica atempada (vide explicacdo no pardgrafo 59). Contudo, a formagdo bruta de capital fixo e as
exportacdes sdo as duas componentes do PIB que tipicamente apresentam percentagem mais elevada de conteddo importado.
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75. A economia portuguesa é uma pequena economia aberta integrada na drea do euro, pelo que
hd um conjunto alargado de fatores externos, tais como a integragdo financeira e o comércio
internacional, que poderdo condicionar o desempenho dos indicadores da economia nacional,
essencialmente a FBCF, as exportagcoes e a estrutura de financiamento. A elevada divida externa e a
consequente PIl negativa sdo vulnerabilidades que podem aumentar o risco de contdgio d economia
nacional em caso de perturbacdes nos mercados financeiros e de matérias-primas. Relativamente das
condicdes externas, sdo de referir os riscos decorrentes do facto da procura externa relevante dirigida
a economia portuguesa ser afetada pelo protecionismo crescente dos Estados Unidos, bem como da
incerteza no dmbito da saida do Reino Unido da Unido Europeia e do mercado Unico. H& impactos
diretos e efeitos induzidos pelas consequéncias negativas daqueles processos nas importacdes dos
principais clientes de Portugal. A multiplicacdo de incidentes politicos e militares com reflexos na
capacidade produtiva dos derivados de petrdleo ndo é de excluir nos proximos dois anos, a ponto de
poder contrariar a descida significativa no preco desta matéria-prima assumida no cendrio
macroecondémico do Governo (o que teria as consequéncias em cadeia nos vdarios deflatores referidas
no pardgrafo 66). Relativamente a politica monetdria da drea do euro, o BCE tem reiterado a intencdo
de manter a politica monetdria num nivel fortemente acomodaticio durante um largo periodo de
tempo, através dos programas de estimulos monetdrios e medidas destinadas a mitigar o efeito das
taxas de juro negativas. A probabilidade de reversdo desta orientacdo da politica monetdria ao longo
de 2020 é reduzida.

76.  Em sentido oposto, de salientar que o nivel de integragdo/fragmentagdo financeira no mercado
de divida da drea do euro poderd representar um risco externo para a estrutura de financiamento da
economia portuguesa. Este fator externo pode afetar o nivel das taxas de juro das futuras emissces de
divida, os montantes da procura, bem como a estrutura do stock de divida (maturidades a curto prazo
versus maturidades a longo prazo). O nivel de integracdo financeira no mercado de titulos de divida
soberana na drea do euro foi de 13,4% em marco de 2019 (Grdfico 20), nivel que representa cerca de
metade do mdximo de 28,1% observado em 2006, mas 3 p.p. acima do minimo (10,4%) observado em
2012.'¢ Importa salientar que a evolucdo deste indicador tem consequéncias no volume dos fluxos
financeiros entre paises da drea do euro, particularmente nos fluxos financeiros liquidos de paises com
Pll positiva para paises com Pll negativa.

77. O montante de compras liquidas no @mbito do programa de compras de ativos do sector publico
(PSPP — Public Sector Purchase Programme) é superior a variagdo acumulada da divida publica
portuguesa, pelo que esta intervengdo do BCE na compra de titulos de divida publica tem contribuido
para um nivel baixo da taxa de juro soberana. O programa PSSP foi anunciado em janeiro de 2015 e
iniciado em marco de 2015 (Grdfico 21), sendo que, no caso de Portugal, o montante de compras
liguidas até outubro de 2019 ao abrigo deste instrumento de politica monetdria ndo convencional situou-
se em cerca de 40,1 mil M€, Este valor é superior ao crescimento acumulado da divida publica, tanto a
divida na dética de Maastricht (18 mil M€) como na divida direta (25,8 mil M€), pelo que tem efeitos
favordveis no financiamento das necessidades brutas do sector institucional Administracdes PUblicas.

16 O BCE publica um conjunto alargado de indicadores de avaliacdo do nivel de integracdo financeira na drea do euro e na Unido
Europeia. Para a presente andlise, selecionaram-se os indicadores que refletem o peso das emissdes de divida soberana e o peso das
emissdes de divida das empresas no balanco dos bancos (em rigor, das chamadas “outras Instituicdes Financeiras Monetdrias” — IFM):
“Share of monetary financial institutions cross-border holdings of debt securities issued by euro area and EU corporates and sovereigns”.
As séries destes indicadores enconfram-se disponiveis até marco de 2019, a data de fecho deste relatdrio.
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Grdfico 20 - Indicadores de integracgao finan-

ceira na drea do euro
(em percentagem dos ativos das outras instituicoes finan-
ceiras monetdrias)
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Grdfico 21 - Variagdo acumulada da divida po-
blica desde marco de 2015 e compras no Gm-
bito do programa PSPP
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4 Medidas de politica

78. A segunda parte deste relatério analisa, sob diferentes dngulos, as previsdes do Ministério das
Finangas para a conta das Administragoes PUblicas (AP) em 2019 e 2020, expressas em Contabilidade
Nacional. O primeiro dngulo, que é o objetivo do presente capitulo, consiste na caracterizacdo das
principais medidas de politica orcamental que sustentam as previsdes. Outros dngulos surgirdo nos
capitulos seguintes.

79. O capitulo estd assim organizado. A primeira seccdo introduz aquelas previsdes e os conceitos
essenciais para a sua interpretacdo. A Seccdo 4.2 identifica e quantifica a dimensdo das medidas
inseridas no cendrio de politicas invariantes para o ano de 2020. Apresenta, ainda, uma comparacdo
entre as medidas do cendrio de politicas invariantes constantes da POE/2020 e as apresentadas no
Projeto de Plano Orcamental (PPO) disponibilizado pelo Governo Porfugués no dia 15 de outubro de
2019, de acordo com as regras europeias. A Seccdo 4.3 analisa as novas medidas de politicas,
descrevendo-as e quantificando o respetivo impacto no saldo orcamental. Em seguida, a Seccdo 4.4
identifica e analisa o impacto orcamental das medidas com efeitos tempordrios e/ou ndo-recorrentes,
essenciais para vdrias tarefas analiticas nos capitulos seguintes. A UTAO apresentard nas Secgdes 4.2 € 4.3

revisoes fundamentadas as classificacdes de medidas antigas e novas. A Secgdo 4.5 encerra explicando por que €
gue ndo é tecnicamente exequivel extrair para as previsdes de 2020 do MF as consequéncias das revisdes acima.

4.1 Contas previsionais das Administragoes PUblicas e conceitos

80. A conta previsional das Administragdes PUblicas estabelece novos objetivos para o saldo
orcamental: défice de 0,1% do PIB em 2019 e excedente de 0,2% do PIB em 2020. O relatério que
acompanha a POE/2020 contém a estimativa de execucdo em 2019 e a previsdo para 2020 da conta
consolidada do sector Administracdes PuUblicas (AP). A Tabela é reproduz tais previsdes, para
conveniéncia da exposicdo subsequente. E utilizado apenas o primeiro grau de desagregacdo dos
classificadores econdémicos da receita e da despesa.
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Tabela 6 - Previs6es orcamentais da POE/2020 para os anos de 2019 e 2020
(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

2019 2020 2019 2020
Estimativa Previsdo Estimativa Previsdo AR
% do PIB tvh

1. Receitas fiscais 52909 54709 25,1 251 3.4
Impostos s/producdo e importacdo 31963 33063 152 15,2 34
Impostos/rendimentos e patrimoénio 20946 21 645 9,9 9.9 3.3

2. Contribuicdes sociais 25256 26 359 12,0 121 4,4
Das quais: Contribui¢cdes sociais efetivas 20570 21736 92,8 10,0 57

3. Outras receitas correntes 12308 13219 58 6,1 7.4
4. Total receita corrente (1+2+3) 90473 94 287 42,9 43,3 4,2
5. Receitas de capital 739 1028 04 0.5 39,0
6. Total receita (4+5) 91213 95315 43,3 43,8 45
7. Consumo intermédio 11271 11595 53 53 29
8. Despesas com pessoal 22701 23 528 10,8 10,8 3,6
9. Prestacoes sociais 38749 39 952 18,4 18,3 3,1
Das quais: prestacdes que ndo em espécie 34730 35803 16,5 16,4 3.1

10. Juros 6526 6365 3.1 29 -2,5
11. Subsidios 872 9218 0.4 0.4 53
12. Outras despesas correntes 5000 5289 2,4 24 58
13. Total despesa corrente (7+8+9+10+11+12) 85119 87 647 40 40 3,0
da qual: despesa corrente primdéria 78 593 81282 37 37 34

14. Formacdo bruta de capital fixo 4168 4922 2,0 23 18,1
15. Outras despesas de capital 2100 2212 1.0 1.0 5.4
16. Total despesas de capital (14+15) 6 267 7134 3 3.3 13.8
17. Total de despesa (13+16) 91387 94782 43 44 37
Da qual: despesa corrente primdria (17-10) 84 861 88417 40 a1 4,2

18. Cap (+)/ Nec(-) Financiamento liquido (6-17) -174 533 -0.1 0,2 -

Fontes: MF, reproducdo do Quadro 3.2 do relatdrio que acompanha a POE/2020. | Notas: as previsdes neste quadro correspondem
ao cendrio orgamental com novas orientacdes politicas (explicagdo no texto).

81. Antes de se avangar para a andlise econémica, importa precisar alguns conceitos para melhor
explicar o alcance das medidas de politica que sustentam as previsées orcamentais. A execucdo de
um orcamento assenta em dois tipos de medidas de politica orcamental. Por um lado, em medidas
antigas e, por outro, em medidas novas. As primeiras ddo origem aos chamados cendrios de politicas
invariantes e as segundas aos cendrios de novas orientacdes politicas.

82. Existem dois tipos de cendrio previsionais, o de medidas novas e o de medidas antigas. A Tabela
6 mostra as previsdes orcamentais para 2019 e 2020 resultantes do quadro institucional em vigor, do
funcionamento da economia, das medidas de politica que vém do passado e das medidas de politica
que corporizam uma nova orientacdo politica. E por causa deste Ultimo ingrediente que o quadro acima
se deve apelidar de “cendrio orcamental com novas medidas de politica” ou “cendrio orcamental com
novas orientacodes politicas”. Uma medida nova € uma intervencdo das autoridades deliberadamente
destinada a mudar o curso de determinada varidvel orcamental e, neste sentido, a medida nova traduz
a vontade de alterar a orientacdo politica subjacente & trajetéria da varidvel. E neste entendimento
gue se deve interpretar “nova orientacdo politica”. Um exemplo de medida nova para 2020, anunciada
na POE/2020, é o “IRS Jovem": consiste na isencdo do rendimento coletdvel de 2020 de uma parte do
rendimento de trabalho dependente obtido por adultos entre os 18 e os 26 anos de idade. E nova
porque ndo existia nos exercicios anteriores e vai alterar a trajetéria da receita de IRS em 2020. Para se
perceber melhor o efeito das medidas novas na conta previsional é Util construir um cendrio virtual,
chamado de “cendrio de politicas invariantes”, que € um cendrio em tudo igual ao anterior, mas sem a
inclusdo do valor previsto para as novas medidas de receita e despesa. Trata-se de um cendrio virtual
porque, havendo medidas novas, ndo é concretizdvel. No entanto, tem interesse analitico porque a
comparacdo entre os dois cendrios & que permite avaliar o efeito liquido das novas orientacdes politicas
sobre as previsdes orcamentais.
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83. As medidas antigas de politica orcamental estdo no cerne do cendrio de politicas invariantes e
ha dois tipos de medidas antigas a considerar. As medidas antigas sdo i) iniciativas politicas j& legisladas
ou regulamentadas & data do exercicio prospetivo para produzirem efeito nos anos da previsdo ou ii)
medidas recorrentes. Estas consistem em medidas de politica tomadas com cardcter habitual em anos
anteriores e que ainda ndo estdo legisladas nem regulamentadas para poderem ser executadas Nos
anos da previsdo, mas que, por seremrecorrentes e ndo se antevendo razdo plausivel para ndo voltarem
a ser consagradas, o previsor as integra no seu cendrio de medidas antigas. Para exemplos e melhor
explicacdo dos dois tipos de medidas antigas, ler os pardgrafos 81 e 82 do Relatdrio UTAO n.° 19/2019,
gue andadlisou o Projeto de Plano Orcamental para 2020 (PPO/2020). 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). Pretende projetar o futuro assumindo continuidade na
orientacdo da politica orcamental. Manter o rumo ndo quer dizer que os valores (receita ou despesal)
das medidas antigas que infegram o cendrio nos anos da previsdo sejam iguais aos que se observaram
em anos anteriores. Por um lado, as diferencas virdo do comportamento da propria economia e do
funcionamento habitual das AP.17 Por outro, poderdo advir diferencas do facto de as medidas antigas
terem um efeito de carry over ou “carreamento” para anos futuros. Este efeito acontece quando a
medida subjacente foi desenhada para ndo produzir todo o efeito orcamental desde o dia 1 de janeiro,
ou seja, quando a medida foi concebida para entrar em vigor j&d com o exercicio econdmico a decorrer
ou com gradualismo ao longo do ano ou de vdrios anos na producdo de efeitos. Neste caso, a medida
vai ter um valor orcamental nos anos da previsdo que se adiciona ao verificado no Ultimo ano
observado. Exemplo de uma medida com efeito de carreamento € o descongelamento de carreiras
nas Administracdes Publicas. Trata-se de uma medida adotada em 2018 e desenhada para ser
implementada de forma gradual nesse ano e em 2019, com o pagamento dos acréscimos
remuneratdérios dos trabalhadores abrangidos a ser assim faseado: em 2018, 25% a 1 de janeiro e 50% a
1 de setembro; em 2019, 75% a 1 de maio e 100% a 1 de dezembro.'® Por conseguinte, 2020 serd o
primeiro ano em que a medida terd execucdo plena, pelo que, na comparacdo de 2020 com 2019, o
cendrio orcamental de politicas invariantes de 2020 terd que identificar o valor adicional da despesa
com esta medida (montante a mais face & previsdo de execucdo em 2019).

84. Os valores monetdrios das medidas exibidos nos quadros com o cendrio de politicas invariantes
e o cendrio de novas orientagdes politicas fraduzem a receita ou a despesa adicional face ao ano
imediatamente anterior. As limitacdes computacionais associadas d complexidade do exercicio de
programacdo orcamental obrigam, necessariamente, d assuncdo de hipdteses simplificadoras. Uma
delas consiste em avaliar o custo ou o rendimento de uma medida apenas pelo valor direto na conta
das AP. Por exemplo, um subsidio de 100 M€ ao consumo de leite € inscrito no cendrio relevante pelo
valor dessa dotacdo e é ignorado na receita e na despesa o eventual efeito induzido na economia pelo
estimulo ao consumo e d producdo, que poderiam levar, nomeadamente, a mais receita de impostos
e menos encargos com subsidio de desemprego. Quando o interesse do analista estd em mostrar
apenas o efeito diferencial (adicional) das medidas antigas no cendrio de politicas invariantes, é
frequente usar uma tabela da qual constam apenas as medidas em causa e o seu confributo adicional
(carreado) face ao que ela custou ou rendeu no ano anterior: neste tipo de andlise, no cendrio de
politicas invariantes os valores mostrados sdo o efeito de carreamento (carry over) das medidas antigas,
e ndo este acrescido dos valores permanentes, ou seja, daqueles valores que repetem a dindmica do
ano anterior. Ora bem, esta é a opcdo no presente capitulo e, em particular, é isso que se ird mostrar
na Seccdo 4.2. J&d quando o que estd em causa ndo € apenas conhecer o efeito adicional (carreado)
das medidas antfigas, mas este e o valor permanente de todas as medidas que vém do passado e que
sdo para manter em vigor, entdo a tabela do cendrio de politicas invariantes pode agregar os efeitos
carreados e os efeitos permanentes — um exemplo € a Tabela 17 no préximo capitulo, p. 52.
Naturalmente, a conta consolidada previsional das AP (a Tabela 6 acima) tem que incluir tudo: valores
carreados e valores permanentes das medidas antigas e ainda o valor das medidas novas.

17 por funcionamento habitual entenda-se a tomada de decisdes por parte dos servicos no dmbito das orientacdes politicas em vigor,
tais como pagamento das remuneracdes ao pessoal ao servico, aquisicdo de bens e servicos, cobranca de impostos de acordo com
os pardmetros decididos no passado, etc.. Corresponde d manutencdo em atividade do status quo institucional.

18 Este gradualismo foi consagrado no nimero 8 do art. 18.° da Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro (Lei do OE/2018).
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4.2 Medidas do cendrio de politicas invariantes

85. O primeiro passo nesta secgdo é notar que o cendrio de politicas invariantes na POE/2020 é
diferente do cendrio de politicas invariantes apresentado dois meses antes no PPO/2020. Existemn
medidas com efeito carry-over ou “carreamento” em 2020 enunciadas na POE/2020 que ndo
constavam do cendrio de politicas invariantes do PPO/2020 disponibilizado anteriormente. Ao comparar
os cendrios de policias invariantes subjacentes d POE/2020 e ao PPO/2020 de outubro Ultimo, constata-
se que foram acrescentadas medidas e revisto o valor do impacto adicional de um conjunto de medidas
de carizsocial. Do lado dareceita, foram adicionadas medidas fiscais: repeticdo em 2020 do incremento
em taxas do Imposto do Selo, a alteracdo das listas do IVA (atividades nas dreas de Cultura, Lazer e
Ciéncia) e o alargamento do regime da Deducdo de Lucros Refidos e Reinvestidos (DLRR). Do lado da
despesa, foram introduzidas a atualizacdo para 2020 no valor de referéncia do Complemento Soliddrio
para Idosos, a reducdo na despesa com manudais escolares e dotacdo para a Estratégia Nacional para
a Integracdo das Pessoas em Situacdo de Sem Abrigo (ENIPSSA). Adicionalmente, foi revisto o custo de
medidas com prestacdes sociais (Abono de Familia, Prestacdo Social de Inclusdo e Reformas — carreiras
longas e antecipadas), sendo estas alteracdes justificadas por uma melhor percecdo em dezembro de
2019 do que dois meses antfes sobre o seu impacto em 2020, tendo em conta que foram medidas
infroduzidas ao longo de 2019. As colunas “PPO/2020 MF Out2019” e *POE/2020 MF" na Tabela 7 mostram
os valores orcamentais apurados pelo previsor Ministério das Financas para as intervencdes que ele
préprio classificou como medidas antigas.

Tabela 7 - Medidas do cendrio de politicas invariantes com impacto orcamental adicional em 2020:
PPO/2020 (out2019) vs POE/2020
(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

PPO/2020 POE/2020 POE/2020
MF Out2019 MF rev. UTAO
Medidas M€ % PIB M€ % PIB M€ % PIB
Receita
Impostos sobre a Produgdo e Importagdo - - 0,70 0,00 - 0,00
Imposto do Selo sobre Crédito ao Consumo - - 17.5 0,01 0.0 0,00
Alteragdo das listas do IVA (incluindo Cultura, Lazer e Ciéncia) - - -16,8 -0,01 0,0 0,00
Impostos correntes sobre Rendimentos e Patriménio - - -20,0 -0,01 75,9 0,03
Alargamento do Regime da DLRR (Dedugdo de Lucros Retidos e Re-investidos) - - 20,0 0,01 0,0 0,00
Valorizagdes Remuneratorias - - 0.0 0,00 61,1 0,03
Valorizagdes remuneratérias- Carreiras especiais (Dec.Lei 65/2019) - - 0,0 0,00 14,8 0,01
Contribuigoes Sociais 0,0 0,00 0,0 0,00 149,8 0,07
Valorizagdes Remuneratorias 0.0 0,00 0,0 0,00 112,0 0,05
Valorizagdes remuneratérias- Carreiras especiais (Dec.Lei 65/2019) 0,0 0,00 0,0 0,00 37,8 0,02
Vendas -13,0 -0,01 -12,0 -0,01 -12,0 -0,01
Propinas -13,0 -0,01 -12,0 -0,01 -12,0 -0,01
Total Medidas do Lado da Receita -13,0 -0,01 -31,3 -0,01 213,7 0,10
Despesa
Despesa com Pessoal 621,9 0,29 645,3 0,30 645,3 0,30
Progressdes e Promocdes 427,8 0,20 427,8 0,20 4278 0,20
NUmero de trabalhadores e valorizagdes remuneratérias 95.3 0,04 95,3 0,04 95,3 0,04
Carreiras especiais (Dec.Lei 65/2019) 98.8 0,05 122,2 0,06 122,2 0,06
Prestagdes Sociais 151,0 0,07 162,0 0,07 162,0 0,07
Reformas de longa carreiras e reforma antecipada por flexibilizacdo 44 0,02 65 0,03 65 0,03
Prestacdo social para a Incluséo 20 0,01 64 0,03 64 0,03
Abono de Familia 62 0,03 19 0,01 19 0,01
Complemento Soliddrio para Idosos - - 19 0,01 19 0,01
Manuais Escolares - - -39 -0,02 -39 -0,02
Programa de Apoio & Redugdo Tarifdria 25 0,01 26 0,01 26 0,01
Estratégia Nacional para a Integracdo das Pessoas em Situacdo de Sem
Abrigo (ENIPSSA) - - 8 0,00 8 0,00
Total Medidas do Lado da Despesa 772,9 0,35 807,3 0,37 807,3 0,37
Impacto Total no Saldo Orgcamental -785,9 -0,36 -838,6 -0,39 -593,6 -0,27
Por Mem©éria
Medidas com impacto positivo no saldo ( - despesa / + receita ) 0 0,00 56 0,03 264 0,12
Medidas com impacto negativo no saldo ( + despesa / - receita ) 786 0,36 895 041 " 858 0,39

Fontes: Ministério das Financas (PPO/2020 de outubro de 2019 e POE/2020) e cdlculos da UTAO | Notas: Os cdiculos percentuais foram
elaborados recorrendo & previsdo do PIB nominal para 2020 fornecida pelo Ministério das Financas. Os nUmeros devem ser interpreta-
dos como o valor carreado (carry over ou diferencial) pelas medidas antigas para o ano de previsdo 2020 — detalhes nos pardgrafos
83 e 84. A definicdo de medidas antigas consta do pardgrafo 83. Uma despesa com sinal positivo (negativo) significa um impacto
carreado que aumenta (reduz) a despesa. Uma receita com sinal positivo (negativo) significa um impacto carreado que aumenta
(diminui) a receita. A cor azul é utilizada para assinalar as discordéncias da UTAO com a classificacdo ou a quantificacdo de certas
medidas, conforme discussdo nos pardgrafos 88 a 90.
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86. Para 2020, e de acordo com o MF, o efeito carry-over ou de carreamento de medidas antigas
agrava o saldo orcamental em 839 M€, em grande parte por via da despesa com pessoal. De acordo
com os dados fornecidos pelo MF presentes na POE/2020, a totalidade das medidas incluidas no cendrio
de politicas invariantes comporta, para 2020, um impacto negativo no saldo orcamental de 839 M€
(Tabela 7, coluna “POE/2020 MF”). Para este resultado, o contributo da receita é€ diminuto e corresponde
a um agravamento em cerca de 31 M€. No entanto, a despesa global das medidas antigas tem um
impacto adicional de cerca de 807 M€. Ao desagregar arubrica da despesa, verifica-se que, para 2020,
0 encargo mais volumoso estd na despesa com pessoal (645 ME€), proveniente de legislacdo
anteriormente aprovada, relacionada com medidas de valorizagdo salarial como o descongelamento
e revisdo de carreiras, as promocoes e outros direitos. A restante despesa, no valor de 162 ME,
corresponde a medidas antigas relacionadas com prestacdes sociais.

87. Retomem-se os dois cendrios de politicas invariantes tal como construidos pelo MF. Da
comparacdo entre eles, deduz-se que as alteragdes intfroduzidas em dezembro ao cendrio de politicas
invariantes da PPO/2020 (outubro de 2019) agravam o saldo orcamental de forma residual, em 0,03 p.p.
de PIB (Tabela 7). A transposicdo de medidas orcamentais incluidas no cendrio de politicas invariantes
da PPO/2020, apresentada em outubro de 2019, para a POE/2020, dada a conhecer em meados de
dezembro, alterou o efeito das mesmas de forma residual, mais concretamente em 0,03 p.p. do PIB,
passando de um impacto negativo no saldo orcamental de cerca de 0,36% do PIB para um efeito
negativo de 0,39% do PIB, revelando assim que, apesar do nimero de medidas acrescentadas, e da
alteracdo da quantificacdo em medidas existentes, a diferenca de impacto fotal no saldo orcamental
cifra-se em apenas — 53 M&.

88. A UTAO ndo concorda com a classificacao de frés medidas constantes da Tabela 7. A informacdo
disponibilizada pelo MF sobre o desenho das medidas no relatério, na proposta de lei e nos dados
facultados & UTAO é escassa e nem sempre chega para validar o apuramento apresentado. Em todo
o0 caso, com a informacdo existente, a UTAO entende que hd trés medidas de politica fiscal que ndo
satisfazem os critérios expostos no pardgrafo 83 para poderem ser classificadas como medidas antigas
e, portanto, integrarem o cendrio de politicas invariantes. Sdo as trés primeiras medidas elencadas na
Tabela 7 e, por esta razdo, escritas a azul. Todas tém em comum o facto de a lei orcamental para 2019
ter aprovado alteracdes qualitativamente parecidas e de modo permanente, i.e., novas redagdes que
ficaram em vigor para todos os anos futuros até serem eventualmente alteradas. O que a POE/2020 vem
fazer é, precisamente, definir novos par@dmetros para o desenho dos impostos ou dos incentivos fiscais
subjacentes a essas medidas, como a seguir se explica. Na opinido da UTAQO, tais alteracdes configuram
novas medidas de politica. Seja entdo o caso da medida “Imposto do Selo sobre Crédito ao Consumo™.
O que o legislador pretende agora é definir novos valores, agravados face aos que fixou hd um ano,
para as taxas do Imposto do Selo incidentes sobre quatro tipos de crédito ao consumo (verbas 17.2.1,
17.2.2, 17.2.3 e 17.2.4 da Tabela Geral do Imposto do Selo). A medida “Alteracdo das listas do IVA”
consiste em alterar a lista de bens e servigos sujeitos a taxa reduzida. Em concreto, saem da lista sujeita
d taxa normal para entrar na lista da taxa reduzida as visitas a vdarios tipos de equipamentos culturais e
passam a ser tributadas & taxa normal as entradas em espetdculos de tauromaquia (até agora
tributadas & taxa reduzida). Esta intervencdo das autoridades, ao estabelecerem novas taxas de
tributacdo para alguns bens e servicos, consubstancia uma nova medida de politica e ndo uma medida
antiga. O facto de a lei orcamental para 2019 também ter alterado as listas anexas ao cddigo do IVA
ndo justifica considerar a nova tabela de taxas reduzidas como uma medida recorrente nem como uma
medida anteriormente legislada ou regulamentada para produzir efeitos em 2020. A outra medida de
cuja classificacdo no cendrio de politicas invariantes a UTAO discorda é a medida designada na Tabela
7 como "Alargamento do Regime da DLRR (Deducdo de Lucros Retidos e Reinvestidos”. Ela vem alterar
um parédmetro no desenho de um incentivo fiscal previsto no Cédigo Fiscal do Investimento, art. 29.°.
Eleva de 10 M€ para 12 M€ o teto sobre os quais incide a deducdo & coleta de 10% dos lucros retidos e
reinvestidos. Tal como no caso das anteriores, esta € uma medida nova. A lei orcamental para 2019
consagrou a elevacdo daquele limiar de 7,5 M€ para 10 M€, valor que se manterd em vigor durante o
ano de 2020 se a alteracdo ora proposta ndo existisse ou ndo for aprovada. A medida constante da
POE/2020 pode ser qualitativamente semelhante d do ano passado, mas isso néo faz dela uma medida
antiga, atenta a definicdo apresentada no pardgrafo 83. As colunas “POE/2020 rev. UTAO" na Tabela 7
sdo areconstrucdo pela UTAO do cendrio de politicas invariantes para 2020. Em face do exposto neste
pardgrafo, as trés medidas fiscais aparecem com valor nulo nas colunas referidas e, em contrapartida,
sdo acrescentadas (a azul) ao cendrio de politicas novas na Tabela 9, p. 40.
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89. A UTAO também ndo concorda com a omissdo de efeitos na receita das AP em 2020 decorrentes
da implementagdo das medidas antigas para a politica remuneratéria dos trabalhadores deste sector.
Esta discordé@ncia justifica também a apresentacdo de um cendrio revisto nas colunas mais a direita da
Tabela 7. A justificacdo é a seguinte. A UTAO, na apreciacdo ao PPO/2020 realizada em outubro
(Relatdrio UTAO n.° 19/2019) mencionou duas omissdes. A primeira, que fora inicialmente sinalizada e
revista pela UTAO aquando da sua andlise ao Programa de Estabilidade 2019-23 (Relatério UTAO n.°
8/2009, na Tabela 18, p. 68), dizrespeito a discrepdncia no valor bruto da despesa em 2020 associada &
medida de descongelamento de progressdes e promogdes nas carreiras especiais. Na POE/2020, o MF
procedeu a esta correcdo, corrigindo a despesa bruta dos 98,8 M€ constantes na PPO de outubro para
os 122,2 M€ que surgem agora na POE. A segunda omissdo € a inexisténcia de impacto na receita das
medidas de valorizacdo remuneratéria explicitadas pelo MF. Remuneracdes mais elevadas (em 645 M€)
naturalmente fardo entrar na conta das AP um fluxo adicional de IRS, contribuicdes patronais e dos
frabalhadores para a Seguranca Social e a CGA e, ainda, de confribuicdes dos frabalhadores para a
ADSE. No entanto, do lado da receita, as colunas da POE/2020 recebidas do MF ndo mencionam
qualquer valor relacionado com valorizacdes remuneratdrias. Salvo melhor opinido, a exclusdo dos
impactos adicionais na receita provocados por estas medidas na Tabela 7 ndo faz sentido. A omissdo
destes impactos corresponde a admitir que as remuneracdes adicionais estdo isentas de imposto e
contribuicées, o que manifestamente ndo é verdade. Em vdrios documentos de programacdo
anteriores, o préprio MF considerou e explicitou o impacto de alteragdo orgamentais nos dois lados da
conta. Por exemplo, no Programa de Estabilidade 2019-23, Quadros I1.2.1. e Al.6., o MF explicitou o valor
de contribuicdes sociais e IRS associados & medida “Valorizacdes remuneratdrias” do pessoal. Assim
sendo, o cendrio revisto pela UTAO nas colunas mais & direita da Tabela 7 acrescenta a azul o efeito na
receita resultante das trés medidas de despesa com pessoal consideradas pelo MF. Com esta revisdo, a
receita € acrescida em cerca de 226 M€, reduzindo o impacto carreado (carry-over) em 2020 no
cendrio de politicas invariantes.

90. Na Tabela 7, as células azuis sdo a revisdo da UTAO a quantificacdo recebida do MF no ambito
da POE/2020; reduzem o impacto do carry-over no saldo orcamental de 2020 das orientagdes politicas
em vigor de - 839 M€ para - 594 M€. A remocdo das frés medidas de politica fiscal do cendrio de
politicas invariantes da POE/2020 alivia em cerca de 19 M€ o efeito negativo na receita constante do
cendrio construido pelo MF. Ao invés, o acrescento da declinagdo na receita das medidas de
remuneracdo do pessoal das AP acrescenta 226 M€ de impacto carreado (carry over) ao saldo
orcamental em politicas invariantes. Assim, o conjunto de todas estas revisdes resulta na mitigacdo do
impacto adicional negativo no saldo em 245 M€, ou seja, em + 0,12 p.p. do PIB nominal previsto para
2020. Nas colunas “POE/2020 ver. UTAQ" inscrevem-se a preto os nUmeros que ndo mudam face aos
apresentados pelo MF na POE/2020 e a azul os que sdo diferentes.

4.3 Novas medidas de politica orcamental

91.  Novas medidas de politica orcamental so intervengdes em instrumentos da politica orcamental
que resultam de alteragoes deliberadas em orientagdes politicas. Distinguem-se, por esta caracteristica,
do funcionamento dos estabilizadores automaticos, da renovacdo de medidas recorrentes e dos efeitos
de carreamento de medidas antigas. Para a UTAO, uma medida nova no ano da previsdo tem que ser
uma medida que ndo foi aplicada no ano anterior, podendo estar ou ndo legislada e regulamentada
a data de conclusdo do exercicio de previsdo. No entanto, a fim de o seu efeito na conta previsional
poder ser quantificado, é condicdo essencial a medida estar suficientemente especificada, o que
remete para a observacdo do grau de detalhe da proposta legislativa ou regulamentar ou de outro
documento oficial com seguranca equivalente que Ihe dd& suporte.??

4.3.1 Duvidas na classificagdo de novas medidas de politica

92. O MF comunicou a UTAO as intervengoes em instrumentos de politica orcamental que considera
deverem ser classificadas como novas medidas de politica. SGo 13 as medidas com esta natureza. Da
andlise & documentacdo que integra a POE/2020, a UTAO procedeu a elaboracdo de uma descricdo
sintética para cada uma. O resultado é a Tabela 8.

17 Uma medida que se encontre legislada mas cuja aplicacdo esteja dependente da aprovacdo do OE, fambém é considerada
uma nova medida de politica orcamental para o ano a que diz respeito o documento orcamental sujeito a aprovacéo.
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Tabela 8 - Descrigdo das intervengcoes orgamentais classificadas pelo MF como novas medidas de

politica

Revisdo do
coeficiente do
Alojamento Local em
Zonas de Contengdo

Alteracdo do regime de tributagdo em sede IRS (nova alinea h do n.°1 do artigo 31.°) e IRC (alinea g do n.°1 do
artigo 86-B), aosrendimentos da exploragdo de estabelecimentos de alojamento local na modalidade de
moradia ou apartamento, localizados em drea de contencdo agravando coeficiente aplicdvel ao alojamento
local integrado em dreas de contencdo fixadas pelos municipios, de 0,35 para 0,50, afetando-se o adicional
desta receita ao Instituto da Habitag¢do e da Reabilitagcdo Urbana, 1. P.

Tributacdo Autébnoma
de viaturas

Eliminacdo do agravamento das tributagdes autdbnomas para as empresas que apresentem prejuizos nos dois
primeiros periodos de tributacdo (alteragcdo ao n.° 15 do artigo 88.° do CIRC) e o alargamento do primeiro escaldo
aplicdvel as viaturas ligeiras (alteracdo da alinea a do n.°3 do artigo 88.° do CIRC).

Alargamento do Limite
da Taxa Reduzida de
IRC as PMEs e s PMEs
do Interior

Para as PMEs serd introduzida a alteracdo no n.°2 do artigo 87.° do CIRC, que permite o aumento de 15 000 para
25 000 euros do limite méximo da matéria coletdvel até ao qual é aplicdvel a taxa reduzida de IRC de 17%. As
empresas que exercam atividade em territérios do Interior e sejam qualificados como micro, pequena ou média
empresa, passa a ser aplicGvel uma taxa reduzida de IRC de 12,5 % aos primeiros 25 000 euros de matéria
coletdvel, ao invés do anterior limite de 15 000 euros (alteragdo do n.° 1 artigo 41.°-B do Estatuto dos Beneficios
Fiscais-EBF).

Medidas de incentivo
A descarbonizacdo

Eliminacdo faseada da isengdo de Imposto ISP e do Adicionamento sobre emissdes de CO2 no produto de
eletricidade através de carvdo e coque de carvdo, passando a ser tributados com uma taxa de 50% da taxa de
ISP e do adicionamento sobre as emissdes de CO2 (disposi¢do transitéria com aplicagdo sobre as taxas previstas
nos artigos 92.° e 92.°-A do Cdédigo dos IEC).

Eliminacdo faseada de isengdes a outros produtos petroliferos utilizados na producéo de eletricidade: o fueldleo
passa a ser tributado a uma taxa de 25% da taxa de ISP e do adicionamento sobre as emissdes de CO2 e o gds
natural a uma taxa de 10% da taxa de ISP e do adicionamento sobre as emissdes de CO2 (disposi¢do fransitéria
com aplicacdo sobre as taxas previstas nos artigos 92.° e 92.°-A do Cédigo dos IEC).

Eliminar majoracdo de gastos, em sede de IRS e IRC, aplicavel & aquisicdo de gds de petrdleo liquefeito (GPL)
para abastecimento de veiculos.

Dedutibilidade do IVA suportado com a eletricidade utilizada em viaturas elétricas ou hibridas plug-in (nova
alinea h do n.°2 do artigo 21.° do CIVA).

Introducdo de novas tabelas de cdlculo da componente ambiental do Imposto sobre Veiculos (ISV) e de Imposto
Unico de Circulacéo (IUC) e adaptacdo dos limites de CO2 fixados nos regimes de beneficio fiscais previstos em
sede destes impostos.

Atualizagdo do
Imposto sobre o
Tabaco e Alteracdo
da Estrutura do

Novos produtos de tabaco (tabaco aquecido e tabaco eletronico) sdo atualizados & taxa de 3,3%. A tributacdo
dos cigarros, é feita uma alteragdo & estrutura do imposto, em linha com anos anteriores, desvalorizando a
componente ad valorem por contraponto com a revisdo em alta do elemento especifico (alteragdes: artigo 103.°-
A, 104.°-A, 104.°-C, 105.°, 105.°>-A do CIEC).

Imposto
Os rendimentos da categoria A, auferidos por sujeito passivo entre os 18 e 0s 26 anos, que n&o seja considerado
dependente, ficam parcialmente isentos de IRS, nos trés primeiros anos (sendo de 30% no primeiro ano, de 20% no
IRS-Jovem segundo ano e de 10% no terceiro ano, com os limites de 7,5 x IAS, 5 x IAS e 2,5 x IAS) de obtencdo de rendimentos

apds o ano da conclusdo de ciclo de estudos igual ou superior ao nivel 4 do Quadro Nacional de Qualificagdes,
mediante opcdo na declaragdo de rendimentos (aditamento do artigo 2.°-B ao Cédigo do IRS).

Aumento das
deducdes em IRS com
filnos menores 3 anos

Aumento da deducdo a coleta por dependente, sendo o incremento no montante de € 300 e € 150,
respetivamente, a partir do segundo dependente, quando existam dois ou mais dependentes que ndo
ultrapassem trés anos de idade até 31 de dezembro do ano a que respeita o imposto (alteracdo do n.°3 do artigo
78.>-Ado CIRS).

Programa PROTransP

O Programa de Apoio a Densificacdo e Reforco da Oferta de Transporte PUblico (PROTransP) visa apoiar as
autoridades de transportes infermunicipais, sendo o financiamento assegurado através de uma verba do
Orcamento de Estado consignada ao Fundo Ambiental até 15 milhdes de euros, com o objetivo de reforcar e
aumentar a oferta de transportes pUblicos coletivos, privilegiando as zonas onde a penetracdo destes modos de
fransportes € mais reduzida e onde o potencial de ganhos de procura ao automovel é superior, contribuindo
assim para a promoc¢do do transporte publico coletivo, inducdo de padrdes de mobilidade mais sustentaveis e
descarbonizagdo da mobilidade.

1.° Direito

Dotacdo de verbas que visam a concretizagcdo do Programa 1.° Direito - Programa de Apoio ao Acesso &
Habitagdo, que visa a promocdo de solugdes habitacionais para as familias mais carenciadas e sem alternativa
habitacional (Decreto-lei n.° 37/2018 de 4 de maio, Declaracdo de retificacdo n.° 28/2018 de 02 de agosto e
Portaria n.° 230/2018 de 17 de agosto)

Atualizagdes salariais
(0,.3%)

Atualizagdo de 0,3% nos vencimentos dos funciondrios da Administracdo PUblica.

Estatuto do cuidador
informal

No édmbito do Estatuto do Cuidador Informal (Lei n.° 100/2019, de é de setembro) serd regulamentada e gerida
pela Seguranca Social a atribuicdo de um subsidio de apoio ao cuidador informal principal, mediante condicdo
de recursos (majorado no caso de acesso ao Seguro Social Voluntdrio).

Prestagdes de
parentalidade

Reforco da protecdo na parentalidade através do aumento do montante didrio dos subsidios por riscos
especificos e para assisténcia a filho (de 65% para 100% da remuneracdo de referéncia), assim como pela
obrigatoriedade de gozo de 20 dias Uteis ao nivel do subsidio parental exclusivo do pai (paga a 100%). Alteracdes
infroduzidas pela Lei n.° 90/2019, de 4 de setembro (Artigos 43.°, 53.° e 65.° do Cddigo do Trabalho)

Exercicio de revisdo
de despesa

Diagnéstico, desenho de solugcdes e implementacdo de iniciativas com o objetivo de criacdo de ganhos de

eficiéncia duradouros na prestacdo de servigos pUblicos.

Fontes: Elaboragcdo da UTAO a partir de relatério do Ministério das Finangas sobre a POE/2020, Proposta de Lei do OE/2020, Estatuto
dos Beneficios Fiscais, e Cddigos de IRS, IRC, IEC, IVA, do Trabalho e Fiscal de Investimento.

93.

A UTAO tem duividas sobre a completude desta lista. Por um lado, ela deve ser acrescentada com

as trés medidas de &mbito fiscal que o MF classificou como medidas antigas e que a UTAO justificou na
seccdo anterior que elas correspondem ao seu entendimento do que sdo medidas que refletem uma
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nova orientacdo politica. Porisso, a UTAO apresentard na Subseccdo 4.3.3 uma revisdo ao cendrio das
medidas novas que difere do do MF pela presenca das medidas descritas na Tabela 9. Por outro lado,
existem vdrias medidas de politica enunciadas, com destague no primeiro capitulo do relatério que
acompanha a POE/2020 e no sitio www.0e2020.gov.pt, e cuja omissdo da classificacdo que o MF fez de
medidas novas causa estranheza. Sdo elas:

i. Medidas explicitas de novas contratacdes de pessoal — 4200 profissionais para o sector da Saude
(sitio acima indicado) e 1000 técnicos qualificados (p. 18 do relatério do MF);

ii. Medida de reforco na dotacdo do PO Saude — mais 524,9 M€ em 2020 face a estimativa de exe-
cucdo em 2019 (cdlculo UTAO a partir da p. 176 do relatério do MF);

ii. Medida de reforco do investimento publico em projetos estruturantes — mais 605 M€ em 2020 face
d estimativa de execucdo em 2019 (idem, p. 16);

iv. Medidas no dmbito de Contribuicdes Especiais: a p. 36 do relatério do MF refere a criacdo de duas
novas Contribuicdes Especiais e indicia a reducdo na Contribuicdo Extraordindria sobre o Sector
Energético.

94. Sdo medidas de politica orgamental que, pela informagao transmitida, parecem ter materialidade
suficiente para justificar a sua inclusdo na classificagao de medidas novas. A comunicacdo do Governo
tem enfatizado a elevada prioridade politica que a saude e o investimento publico terdo na nova
legislatura. A UTAO perguntou, portanto, ao MF por que € que nenhuma destas medidas foi comunicada
a UTAO na lista de medidas novas nem na lista de medidas antigas. Até ao fecho deste relatério, ndo
foi recebida qualquer explicacdo. Apesar destas reservas, a UTAO optou por ndo incluir nenhuma das
medidas acima no conjunto de medidas novas de politica a analisar nesta seccdo por ndo dispor de
informacdo adequada. Os valores referidos nos casos de ii. e iii. estdo expressos em Contabilidade
PUblica e a andlise aqui é em Contabilidade Nacional. De igual modo, a UTAO ndo tem possibilidade
de calcular a despesa e a receita associadas as contratacdes da medida i. nem a receita esperada
com as novas contribuicdes especiais (medidas iv).

Tabela 9 - Descricdo das medidas novas acrescentadas pela UTAO

Alargamento até 31 de dezembro de 2020 do agravamento em 50% das taxas de Imposto do Selo aplicdveis cos
Imposto do Selo sobre [contratos de crédito ao consumo, agravando ainda as taxas gerais de Imposto do Selo respeitantes aos referidos
Crédito ao Consumo |créditos em 10%. (Alteracdo do artigo 70.°-A do Cédigo do Imposto do Selo e as verbas 17.2.1,17.2.2,17.2.3 e
17.2.4 da Tabela Geral do Imposto do Selo).

Aplicacdo de taxa reduzida de IVA (6%) nas prestagdes de servicos que consistam em proporcionar a visita,
guiada ou ndo, a edificios classificados de interesse nacional, pUblico ou municipal, museus, entradas em jardins
zooldgicos, botdnicos e aqudrios publicos. Em sentido inverso, as entradas em espetdculos tauromdquicos
passardo em 2020 a ser tributadas em sede de IVA & taxa normal de 23% (alteracdo e aditamento & Lista | anexa

Alteragdes das listas
do IVA (incluindo
Cultura, Lazer e

Ciéncia) .

ao Cédigo do IVA).
Alargamento do Alteracdo do limite méximo de lucros retidos e reinvestidos de 10 M€ para 12 M€ para efeito de deducdo, de
regime da DLRR acordo com os n.°s 1 e 2 do artigo 29.° do Cédigo Fiscal de Investimento, sendo adicionalmente ampliado o prazo

(Dedugdo de Lucros  [de concretizacdo do reinvestimento de trés para quatro anos e alargado o dmbito das aplicagdes relevantes a
Retidos e Reinvestidos) [determinados ativos intangiveis no dominio das aquisicdes de tecnologia.

95. A UTAO detetou uma contradigdo no valor da medida “Exercicio de revisdo de despesa”. Existem
dois valores no relatério do MF para a poupanca na despesa resultante deste exercicio. No Quadro 1.3,
p. 20, que desagrega os ganhos de eficiéncia por sector da governacdo associados ao exercicio de
revisdo, o fotal inscrito € 181,2 M€; j& no Quadro 3.3., p. 61, a poupanca vale 190 M€. Existe, pois, uma
pequena diferenca de 8,8 M€. O MF esclareceu que o valor correto da medida de revisd@o de despesa
€ 190 M€, sendo que até ao fecho deste documento a UTAO ndo recebeu a retificacdo do quadro com
a ventilacdo sectorial dos ganhos de eficiéncia associados ao exercicio de revisdo de despesa (Quadro
1.3 do relatdrio do MF). Apesar da reduzida diferenca de montantes, este facto condiciona ligeiramente
a exatiddo da andlise & desagregacdo por sectores do exercicio da revisdo de despesa efetuada no
pardgrafo 99.

4.3.2 Cendario do MF com as novas orientagdes politicas

96.  ATabela 10 mostra o valor orcamental direto das novas medidas de politica que o MF considerou
na POE/2020. Sdo assumidas, nesta subseccdo e na referida tabela, as medidas de politicas
consideradas pelo MF como novas. A tabela também inclui, para efeitos de comparacdo, o cendrio de
novas medidas do anterior documento de programacdo orcamental com esta natureza, o Programa
de Estabilidade (PE) 2019-23, apresentado em 15 de abril de 2019.
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Tabela 10 - Valor orcamental das novas medidas politicas previstas para 2020: PE/2019-23 vs POE/2020
(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

PE/2019-23 POE/2020
MF MF
Medidas M€ % PIB M€ % PIB
Receita
Beneficios Fiscais em Impostos sobre a producdo e importacdo 90 0,04 - -
Revisdo do coeficente do Alojamento Local em Zonas de Contencdo - - 10 0,00
Tributagdes Autébnomas - - -15 -0,01
Alargamento do Limite da Taxa Reduzida de IRC das PMEs e ds PMEs do interior - - -24 -0,01
Medidas de incentivo & descarbonizacdo - - 29 0,01
Atualizagdo do Imposto sobre o Tabaco e Alteragdo da Estrutura do Imposto - - 9 0,00
IRS-Jovem - - -25 -0,01
Aumentos das deducdes IRS com filhos menores 3 anos - - -24 -0,01
Total 90 0,04 -40 -0,02
Despesa
Programa PROTransP - - 15 0,01
Programa 1.° Direito - - 136 0,06
Actualizacdes salariais (0,3%) - - 70 0,03
Estatuto do cuidador informal - - 30 0,01
Prestacdes de parentalidade - - 30 0,01
Exercicio de revisdo de despesa -280 -0,13 -190 -0,09
Total -280 -0,13 91 0,04
Impacto total 370 0,17 -131 -0,06
Por Meméria
Medidas com impacto positivo no saldo ( - despesa / + receita ) 370 0,17 237 0,11
Medidas com impacto negativo no saldo ( + despesa / - receita ) 0 0,00 369 0,17

Fontes: Ministério das Finangas (PE/2019-23 e POE/2020) e cdiculos da UTAO | Notas: 1)Os cdlculos percentuais foram elaborados re-
correndo & previsdo do PIB nominal para 2020 fornecida pelo Ministério das Finangas. 2) Uma despesa com sinal positivo (negativo)
significa um aumento (reducdo) da despesa. Uma receita com sinal positivo (negativo) significa um aumento (diminuicdo) da receita.

97.  As novas medidas de politica orcamental tém impactos especificos em diferentes rubricas dos
classificadores econdmicos. Este pardgrafo olha para as colunas encabecadas pela epigrafe
“POE/2020 MF" na Tabela 10; a comparacdo com o PE serd feita mais & frente. Com excecdo do
exercicio de revisdo da despesa e dos programas direcionados para o reforco da oferta de transportes
publicos e do acesso a habitacdo, as principais medidas novas de politica orcamental incidem,
essencialmente, sobre as rubricas “impostos”, “despesa com pessoal” e “prestacdes sociais”. No que diz
respeito a medidas relacionadas com impostos, hd a destacar dois aspetos: i) o efeito liquido na receita
esperada com estas medidas € diminuto, correspondendo a uma reducdo de 40 M€ i) as medidas
concretizam alteracdes cirdrgicas nas regras de vdrios impostos, dirigidas diretamente a algumas
categorias de agentes econdmicos. As empresas sdo afetadas com a alteracdo na tributacdo
auténoma de viaturas e o alargamento do limite da taxa reduzida de IRC para PMEs. Os proprietdrios
de alojamento local sujeitos ao regime especial de fributacdo em sede de IRS veem a sua rentabilidade
liquida influenciada pelo aumento do Coeficiente do Alojamento Local em Zonas de Contengcdo em
grandes cidades. As medidas de incentivo & descarbonizacdo visam estimular mudancas
comportamentais nas empresas produtoras de energia e nos consumidores. Os jovens que entram no
mercado de trabalho sdo visados com a medida de beneficio fiscal denominada “IRS-Jovem”, que
isenta parcialmente de IRS os rendimentos de categoria A nos trés primeiros anos apds conclusdo dos
estudos. De referir dinda a intencdo de aumentar as deducdes por dependente no IRS a familias com
dois ou mais filhos menores de trés anos. Em relagdo a medidas com pessoal, a POE/2020 prevé
atudlizacdo transversal de 0,3% nas remuneracdes dos funciondrios da Administracdo Publica, a qual
atribui o gasto bruto de 70 M€, mas ndo indica qual é o acréscimo de receita fiscal e contributiva que
lhe estd associado. A UTAO procurard suprir esta omissdo na Subseccdo 4.3.3. No que se refere as
prestagoes sociais, a POE/2020 contempla duas novas medidas de politica orcamental com custo
previsto de 60 M€. Uma das medidas pretende regulamentar e implementar via Seguranca Social a
atribuicdo do subsidio de apoio ao cuidador informal, e a outra reforca a dotacdo das prestacdes de
parentalidade para cobrir a 100% subsidios de riscos especificos de assisténcia a dependentes e gozo
da licenca parental.
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98. A POE/2020, em comparagdo com o projetado no PE/2019-23, revela uma alteragdo no sentido
do impacto referente a novas medidas de politica orgcamental. O PE/2019-23 perspetivava para 2020
um impacto positivo no saldo orcamental de 370 M€ (0,17% do PIB), em resultado de novas medidas de
politica orcamental, decorrente, essencialmente, da arrecadacdo de receita com beneficios fiscais no
montante de 90 M€ e de medidas de revisdo da despesa que projetavam uma poupanca de 280 ME.
A POE/2020 inverte o sinal da contribuicdo liguida do pacote de medidas novas para o saldo
orcamental, pois as medidas inscritas evidenciam agora um contributo liquido negativo de 131 M€. Assim
sendo, verifica-se uma diferenca de 501 M€ entre as projecdes, decorrente da inversdo do impacto na
receita e nas despesa por via das medidas agora indicadas, sendo que na receita sdo contabilizados
— 130 M€ e na despesa + 371 M€, este resultante da introducdo de medidas novas e da reducdo em
um terco do impacto do exercicio de revisdo de despesa.

99. Cerca de trés quintos dos ganhos de eficiéncia associados ao exercicio de revisdo de despesa
advém do sector da Saude (Tabela 11). A andlise neste pardgrafo estd prejudicada pelo facto de o
valor total da poupanca decorrente deste exercicio ter sido confirmado & UTAO em 190 M€ pelo MF. O
MF ainda ndo teve, contudo, oportunidade de rever a distribuicdo por dreas de governacdo
disponibilizada na p. 20 do seu relatério, como foi explicado no pardgrafo 95 acima. A Tabela 11, ao
basear-se nessa distribuicdo, exibe uma poupanca total de 181,2 M€. Nos Ultimos anos, as Propostas de
Orcamento do Estado tém anunciado medidas relacionadas com o exercicio de revisdo de despesa
publica que visa obter ganhos de eficiéncia na prestacdo de servicos publicos. A POE/2020 apresenta,
também, uma estimativa de ganhos de eficiéncia decorrentes da aplicacdo do exercicio de revisdo de
despesa. Constata-se na Tabela 11 que cerca de trés quintos, ou seja, 111,1 M€, provird do sector da
Saude, assente maioritariamente em iniciativas como a revisdo de precos e comparticipacdes, acdes
transversais na drea do medicamento e ganhos na ofimizacdo do modelo de governacédo. E recorrente,
para um mesmo ano, em documentos orcamentais as estimativas de revisdo de despesas serem
alteradas sem justificacdo adicional. Outro reparo prende-se com o facto de a posteriori n&o ser possivel
aferir da aplicacdo das medidas inscritas no exercicio de revisdo de despesas, assim como os resultados
obtidos face ao previsto. No entanto, merece registo positivo a informagdo extensa que o relatério deste
ano incluiu (Seccdo 1.2), & semelhanca do do ano anterior, sobre as iniciativas em curso com este
objetivo. O grau de detalhe e a estrutura sdo desiguais para as vdrias dreas de governacdo, mas trata-
se de prestacdo de contas que importa enaltecer. H&, no entanto, melhorias a fazer. Partes no relatério
deste ano repetem o que foi anunciado hd um ano sem justificacdo para a auséncia de implementacdo
(caso dos servicos de tratamento de correspondéncia postal na Justica). Deseja-se que no fecho de
contas de 2019 seja possivel ao MF reportar, de forma padronizada e tdo completa e verificdvel quanto
possivel, o resultado das medidas de eficiéncia anunciadas na POE/2019 e que essa prdatica passe a ser
corrente nos anos seguintes.

Tabela 11 - Exercicio de revisdo de despesa 2020
(estimativa de ganhos de eficiéncia)

Sector/Areas Me %
Saude 111,1 61,3
Educacdo 20,7 11,4
Servicos Partilhados e Compras Publicas 23,2 12,8
Justica 26,2 14,5
Total 181,2

Fontes: Ministério das Finangas (POE/2020) e cdlculos da UTAO | Notas: O Sector da Educagdo inclui a
contratacdo dos docentes para substituir a componente letiva dos docentes aposentados.

43.3 Revisdo da UTAO ao cendrio com as novas orientagdes politicas

100. Pelas razées anteriormente expostas, a UTAO entende que a infformagdo prestada pelo MF no
conjunto de documentos que constitui a POE/2020 é suficiente para alargar o dominio de medidas
novas. A Seccdo 4.2 justificou a mudanca de trés medidas de indole fiscal da lista de medidas antigas
para a lista de medidas novas (descritas na Tabela 9). A UTAO entende que a valorizagcdo na despesa
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da medida sobre saldrios dos trabalhadores das AP deve, por coeréncia na programagdo orcamental,
dar também origem a uma valorizagdo na receita: folha de saldrios mais elevada gerard mais réditos
de IRS, contribuicdes patronais e dos frabalhadores para a Seguranca Social e a Caixa Geral de
Aposentacdes (CGA) e mais contribuicdes dos trabalhadores para a ADSE. Foi exatamente este
raciocinio que levou a UTAO a rever, na Tabela 7, a despesa liquida de frés medidas antigas no cendrio
de politicas invariantes. Este foi também o entendimento histérico do MF até ao anterior exercicio de
programacdo orcamental, o PE/2019-23, pelo que se estranha a mudanca de atitude.?0 Em respeito
pela coeréncia metodolégica das suas andlises, a UTAO entendeu acrescentar aqueles efeitos do lado
da receita ao seu apuramento do cendrio com novas orientacdes politicas. Por conseguinte, estas
opcodes justificam a apresentacdo de uma versdo revista do cendrio com novas medidas de politica na
Tabela 12. As alteracdes introduzidas pela UTAO a versdo do MF estdo identificadas a azul.

Tabela 12 - Revisdo da UTAO ao Cendrio Orgamental de 2020 associado as novas medidas de politica
(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

POE/2020 POE/2020
MF rev. UTAO
Medidas M€ % PIB M€ % PIB
Receita
Beneficios Fiscais em Impostos sobre a producdo e importacdo - - - -
Revisdo do coeficente do Alojamento Local em Zonas de Contengdo 10 0,00 10 0,00
Tributacdes Autbnomas -15 -0,01 -15 -0,01
Imposto do Selo sobre Crédito ao Consumo - - 18 0,01
Alteracdo das listas do IVA (incluindo Cultura, Lazer e Ciéncia) - - -17 -0,01
Alargamento do Limite da Taxa Reduzida de IRC as PMEs e as PMEs do interior -24 -0,01 -24 -0,01
Alargamento do Regime da DLRR (Deducdo de Lucros Retidos e Re-investidos) _ _ 20 001
Medidas de incentivo a descarbonizacdo 29 0,01 29 0,01
Atualizagdo do Imposto sobre o Tabaco e Alteragdo da Estrutura do Imposto 9 0,00 9 0,00
IRS-Jovem -25 -0,01 -25 -0,01
Aumentos das deducdes IRS com filhos menores 3 anos -24 -0,01 -24 -0,01
Valorizagdes Remuneratdrias (IRS e contribuicdes sociais) - actualizagdes salariais 0 0,00 30 0,01
Total -40 -0,02 -30 -0,01
Despesa
Programa PROTransP 15 0,01 15 0,01
Programa 1.° Direito 136 0,06 136 0,06
Actualizagdes salariais (0,3%) 70 0,03 70 0,03
Estatuto do cuidador informal 30 0,01 30 0,01
Prestagcdes de parentalidade 30 0,01 30 0,01
Exercicio de revisdo de despesa -190 -0,09 -190 -0,09
Total 91 0,04 9N 0,04
Impacto total -131 -0,06 -121 -0,06
Por Meméria
Medidas com impacto positivo no saldo ( - despesa / + receita ) 213 0,10 285 0,13
Medidas com impacto negativo no saldo ( + despesa / - receita ) 345 0.16 406 0.19

Fontes: Ministério das Finangas (PE/2019-23 e POE/2020) e cdiculos da UTAO| Notas: 1) Os cdlculos percentuais foram elaborados
recorrendo d previsdo do PIB nominal para 2020 fornecida pelo Ministério das Financgas. 2) Uma despesa com sinal positivo (negativo)
significa um aumento (reducdo) da despesa. Uma receita com sinal positivo (negativo) significa um aumento (diminuicdo) da receita.

101. A atuadlizagdo transversal de 0,3% nas tabelas remuneratérias das AP tem uma despesa buta
esperada de 70 M€ e uma receita esperada de 30 M€. O pardgrafo explica esta afirmacdo. Na POE/2020
estd inscrita para 2020 uma nova medida de politica orcamental relacionada com Atualizagdes Salariais
das remuneracdes na Administracdo PUblica com um impacto de 70 M€ no lado da despesa. A
POE/2020 n&o esclarece se este valor corresponde a totalidade da despesa com esta medida nem
informa sobre a contfrapartida do lado da receita. Solicitou-se ao MF o esclarecimento destas questoes,
mas a UTAO ndo recebeu resposta até ao fecho deste documento. Assim sendo, a UTAO, aplicando a

20 A atitude do MF mudou, pela primeira vez, no comunicado & imprensa de 3 de maio de 2019, a propdsito da quantificacdo de
efeitos orcamentais da medida de contagem integral do tempo de servico que esteve congelado para efeitos de valorizagdo salarial
por progressdo nas carreiras especiais. Ver detalhes no Anexo 2 do Relatério UTAO n.° 8/2019, de 7 de maio.
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metodologia utilizada pelo préprio MF em exercicios orcamentais anteriores (Programa de Estabilidade
2017-2021 Quadro 11.2.3., pdg. 18, Programa de Estabilidade 2019-23, Quadros 11.2.1, pdg. 14. e Al.6.
pdg.42), considerou que: i) o valor da medida inscrita na despesa inclui os encargos salariais e as
confribuicées patronais para a Seguranga Social; i) devem ser considerados na receita das AP os
descontos para IRS e as contribuicdes pafronais e dos frabalhadores para a Seguranca Social e a CGA,
e ainda, as contribuicdes dos trabalhadores para a ADSE. Esta revisdo acresce cerca de 30 M€ d receita
esperada em 2020, o que permite concluir que a medida com atualizacdes salariais terd uma despesa
liguida de cerca de 40 M€ (Tabela 12).

102. As trés medidas fiscais acrescentadas pela UTAO representam um impacto diminuto no saldo
or¢camental. A infroducdo da medida de Imposto do Selo sobre o Crédito ao Consumo acresce cerca
de 18 M€ & coleta, uma receita adicional absorvida pelo efeito negativo na receita das medidas
referente d alteracdo das listas do IVA e do Alargamento do Regime de Deducdo de Lucros Retidos e
Reinvestidos (-17 M€ e-20 M€ respetivamente). Assim, o impacto agregado da infroducdo destas trés
medidas fiscais comporta um agravamento diminuto do saldo orcamental, em cerca de 19 M€.

103. Face ao apresentado pelo MF na POE/2020, a revisdo de novas medidas efetuada pela UTAO tem
um impacto liquido residual no saldo orgamental. A introducdo, por parte da UTAO, de trés novas
medidas de politica e da quantificacdo da contrapartida do lado da receita da medida de
Atualizacdes Salariais das remuneracdes na Administracdo Publica, refletem, face ao previsto na
POE/2020, uma melhoria residual de 10 M€ no impacto liquido de todas as medidas novas sobre o saldo
orcamental (de - 131M€ para - 121 M€). Este facto decorre de a soma dos ganhos de receita ser
praticamente absorvido por medidas com sinal contrdrio na receita (Tabela 12).

104. Asnovas medidas de politica orcamental identificadas na Proposta de Orcamento do Estado para
2020 tém, na revisdo da UTAO, um impacto liquido negativo de 0,06% do PIB. Face ao cendrio de politicas
invariantes, as novas medidas de politica orgamental na POE, a materializarem-se, representam um
agravamento liquido do saldo em 121 M€ ou 0,06% do PIB (Tabela 12) decorrente de medidas que
preconizam diminuicoes de despesa e aumentos de receita no sentido da reducdo do saldo orcamental
em cerca de 285 M€, que sdo absorvidas por medidas em sentido contrdrio em cerca de 406 M€. Neste
sentido, é de salientar que as novas medidas orcamentais, no seu conjunto, a concretizarem-se,
apresentam sinal contrdrio & consolidacdo orcamental, refletindo os impactos ligeiramente negativos
do lado da receita e da despesa no saldo orcamental. Este resultado decorre, essencialmente, de
medidas que reduzem a receita através de beneficios fiscais (ex.: IRS-jovem, alargamento do regime da
DLRR e aumentos nas deducdes com filhos em sede de IRS), sendo que a despesa crescerd em virfude
dos encargos com atualizacdes salariais, prestacdes sociais € habitacdo, superiores ao valor da
poupanca de despesa perspetivado com o exercicio de revisdo de despesa.

Grdfico 22 - Contribuigcdo das novas medidas de politica para a consolidagdo orcamental no periodo
de 2016 a 2020

(em milhdes de euros e em percentagem do PIB*)
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Fontes: Ministério das Financas (POE/2016,2017,2018,2019 e 2020), UTAO cdlculos e relatérios de apreciacdo
A POE (2016,2017,2018,2019 e 2020). | Nota: * os dados em percentagem de PIB foram calculados utilizando
o valor nominal do PIB apresentado anualmente nas respetivas Proposta de Orgamento de Estado.
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105. O contributo para a consolidagdo orcamental das novas medidas de politica que a POE/2020 traz
é negativo pela primeira vez nos Ultimos cinco anos. No periodo de 2016 a 2018, o conjunto das novas
medidas de politica orcamental contribuiu sempre para a consolidacdo orcamental, ou seja, o saldo
agregado destas medidas concorreu para a melhoria do saldo orcamental e o cumprimento da
trajetdria de ajustamento estrutural em direcdo ao Objetivo de Médio Prazo. O Grdfico 22 mostra que,
de 2016 a 2018 o contributo liquido foi positivo e crescente: 621 M€ (0,33% do PIB) em 2016; 742 M€ (0,39%
do PIB) em 2017 e 888 M€ (0,44% do PIB) em 2018. Em 2019, a contribuicdo liquida das novas medidas
para o saldo diminuiu, mas permaneceu positiva, cifrando-se em 311 M€ (0,15% do PIB), vide Grdfico 22.
Para 2020, e de acordo com os dados da POE/2020, alvo de revisdo pela UTAO, verifica-se uma
alteracdo de comportamento, no sentido de o efeito liquido no saldo orcamental das novas medidas
de politica ser praticamente residual e contribuir ligeiramente para o seu agravamento (- 121 M€;
—0,06% do PIB). O contributo para a consolidacdo das contas publicas decorrente das novas medidas
de politica deverd ser negativo em 2020. Como se viu na Tabela 7, as medidas antigas fambém tém um
impacto carreado negativo, na ordem dos — 594 M€. Estes factos ndo deixam ser interessantes, tanto
mais por sucederem no ano em que se prevé a chegada ao OMP.

106. Nao é exequivel avaliar ex post a contribuicao liquida das medidas de politica, novas e antigas,
para o saldo orgamental. A andlise empreendida nesta seccdo e na anterior usou os valores orcamentais
previstos para o impacto direto de cada uma das medidas na receita e na despesa totais, em
contabilidade nacional. Seria certamente interessante repetir o exercicio com os valores, de facto,
executados, pois é natural existirem diferencas, mais ou menos significativas, entre uma abordagem e
outra. Infelizmente, a andlise ex post ndo é tecnicamente possivel. O MF nunca fez este exercicio — pelo
menos, ele ndo é do dominio publico — e também nunca divulgou os ingredientes necessdrios para a
UTAO ou outra entidade externa o poder redlizar. No passado, a UTAO solicitou essa informacdo ao MF,
mas ndo obteve resposta.

4.4 Medidas com efeitos orcamentais tempordrios e/ou ndo-recorrentes

107. A apreciag¢do do impacto esperado de uma proposta de OE na posi¢cdo intertemporal das contas
das AP requer o apuramento dos efeitos orcamentais tempordrios e/ou ndo-recorrentes incluidos no
leque de medidas de politica contemplado na proposta. Uma proposta de orcamento contém, amitde,
algumas medidas cuja concretfizacdo gera operacdes orcamentais sem efeitos permanentes ou
duradouros nas financas publicas. A fim de se obter um retrato mais aproximado da contribuicdo do
orcamento proposto para o percurso intertemporal das contas publicas, € recomenddvel ao analista o
expurgo das medidas de politica que se espera tenham apenas efeitos temporais e/ou ndo-recorrentes
nas contas das AP. E esse o propdsito desta seccdo, construida com a ajuda de elementos solicitados
a0 MF.

108. As medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes previstas na POE/2020 tém um impacto negativo
sobre o saldo orgamental de - 0,5% do PIB em 2019 e- 0,4% do PIB em 2020. Tanto em 2019 como em
2020, destaca-se o efeito negativo sobre o saldo orcamental decorrente da recapitalizagcdo do Novo
Banco pelo Fundo de Resolugdo (Tabela 13). Em 2019, esta despesa ascendeu a 1149 M€ (0,5% do PIB)
e o Ministério das Financas prevé que em 2020 se realize uma nova injecdo de capital no valor de 600
M€ (cerca de 0,3% do PIB). Em sentido contrdrio, o Ministério das Financas prevé que a recuperacdo da
garantia do BPP possa beneficiar o saldo orcamental em ambos os anos, mas sobretudo em 2020 (em
145 M€, o equivalente a 0,1% do PIB). Para 2020, encontram-se ainda previstas medidas que deverdo ter
um efeito de agravamento do saldo orcamental, enfre as quais se salientam a indemnizacdo a realizar
pela Cadmara Municipal de Lisboa na sequéncia de uma decisdo judicial e a conversdo de ativos por
impostos diferidos, ambas num montante equivalente a 0,1% do PIB.
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Tabela 13 - Medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes consideradas

na POE/2020
em milhdes de euros e percentagem do PIB

2019 2020
Receita 51 145
Recuperacao de Garantia do BPP 51 145
Despesa 1149 1050
Injeccédo Capital Novo Banco 1149 600
Ativos por Impostos Diferidos 130
Decisao Judicial - Camara Municipal Lisboa 160
Garantias - Fundo Garantia Caixa de Crédito Agricola Matuo 80
Indemnizacao da IP a subconcessé&o do Algarve Litoral 80
Saldo orgamental -1098 -905
Saldo or¢gamental (em % do PIB) -0,5 -0,4

Fonte: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

109. A UTAO concorda com a classificagdo como tempordrias e/ou ndo-recorrentes das medidas
apresentadas na POE/2020 para 2019 e 2020, embora tenha reservas quanto & ndo inclusdo das
despesas com comissoes relacionadas com a reprivatizacdo do BPN neste lote de medidas. A Caixa 1
identifica as medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes utilizadas pela UTAO para efeitos da andlise
realizada no presente relatério. H&, contudo, que assinalar que o relatério da POE/2020 refere estarem
previstas, enquanto despesas excecionais, comissdes a pagar pela reprivatizagcdo do BPN, no valor de
59,7 M€ em 2019 e 55 M€ em 2020 (Quadro 4.31., p. 114 do Relatdrio). O Ministério das Financas, porém,
ndo classifica esta despesa como medida tempordria e/ou ndo-recorrente (Quadro 3.3, pdgina é1) e
ndo esclarece no relatério em que consistem aquelas despesas. Acresce ainda que os quadros
anteriormente referidos estéo construidos em éticas contabilisticas diferentes, pelo que ndo € possivel
concluir pela inclusdo desta despesa no conjunto de medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes sem
informacdo adicional.2! A UTAO solicitou ao Ministério das Financas esclarecimentos sobre esta medida,
mas ndo obteve resposta. Nestas condicdes, a UTAO assinala a existéncia de reservas quanto & ndo
inclusdo destas despesa relacionadas com a reprivatizacdo do BPN no conjunto das medidas
tempordrias e/ou ndo-recorrentes.

110. Face as medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes consideradas elegiveis pela UTAO na andlise
ao PPO/2020, o impacto liquido sobre o saldo orgamental mantém-se inalterado, embora o Ministério
das Finangas tenha revisto o leque de medidas consideradas e o valor projetado para algumas das
medidas. No Relatério UTAO n.° 19/2019, que andalisou o PPO/2020 de outubro, a UTAO concluiu que as
medidas que reuniam condicdes para ser classificadas como tempordrias e/ou ndo-recorrentes tinham
um impacto de —0,5% do PIB em 2019 e- 0,4% do PIB em 2020 (Tabela 14), tendo, portanto, um impacto
liguido sobre o saldo orcamental idéntico ao que agora resulta da POE/2020 (Tabela 13). Ao nivel das
medidas idenfificadas pelo MF, verificaram-se, contudo, diversas alteragdes. Desde logo, entre o
conjunto de medidas apontadas na POE/2020, deixou de constar a “antecipacdo do imposto sobre o
tabaco por aprovacdo tardia do OE” em 2019, medida relativamente & qual a UTAO levantara reservas
e ndo considerou como elegivel na andlise ao PPO/2020 de outubro. Do lado da receita, permanece,
assim, como medida tempordria e/ou ndo-recorrente na POE/2020 a recuperacdo da garantia do BPP,
tendo, todavia, sido adiado para 2020 parte do montante que o MF antecipava receber ainda em 2019
no PPO/2020 de outubro. No Relatério UTAO n° 21/2019, publicado a 11 de dezembro, a UTAO havia j&
sinalizado a possibilidade deste adiamento ocorrer. Do lado da despesa, o Ministério das Financas reviu
em baixa a estimativa para a conversdo de ativos por impostos diferidos de 2020 e eliminou o impacto
que esperava ter por via desta operacdo em 2019, por ocasido do PPO/2020 de outubro. Por Ultimo, na
POE/2020 surge agora uma nova medida que acresce a despesa em 2020, decorrente da indemnizacdo
a pagar pela IP & subconcessdo do Algarve Litoral.

21 com efeito, o quadro de despesas excecionais estd construido numa dética de contabilidade publica e o Quadro 3.3 do Relatdrio
da POE/2020, que alude as medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes, adota a ética de contas nacionais, pelo que pode tratar-se
de um desfasamento entre o momento do pagamento e o momento de reconhecimento da despesa numa ética de especializacdo
do exercicio.
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Tabela 14 - Medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes do PPO/2020
de outubro consideradas elegiveis pela UTAO

em milhdes de euros e percentagem do PIB

2019 2020
Receita 135 61
Recuperacao de Garantia do BPP 135 61
Despesa 1285 1002
Injec¢&o Capital Novo Banco 1149 600
Ativos por Impostos Diferidos 136 162
Decis@es Judiciais-Camara Municipal Lisboa 160
Garantias - Fundo Garantia Caixa de Crédito Agricola Mdtuo 80
Saldo -1 150 -941
Saldo orcamental (em % do PIB) -0,5 -0,4

Fonte: Ministério das Finangas e cdlculos da UTAO.

Caixa 1 - Medidas tempordrias e/ou medidas ndo-recorrentes na classificagcdo da UTAO

2017:

2018:

2019:

2020:

A UTAO classificou como tempordrias e/ou ndo-recorrentes as seguintes medidas:

Efeito sobre o saldo orcamental: - 2,2 p.p. do PIB

(i) Recapitalizacdo da CGD (- 2,0 p.p.);

(i) Conversdo de ativos por impostos diferidos (AID) (- 0,1 p.p.);

(i) Swaps da STCP e da Carris (- 0,1 p.p.);

(iv) Recuperacdo da garantia do BPP (+ 0,0 p.p.);

(v) Indemnizacdes e reconstrucdo na sequéncia dos incéndios de 2017 (- 0,0 p.p.);
(vi) Inconstitucionalidade da taxa de protecdo civil de Lisboa (- 0,0 p.p.);

(vii) Entrega de F-16 & Roménia (+ 0,0 p.p).

Efeito sobre o saldo orcamental: —= 0,5 p.p. do PIB

(i) Recuperacdo de garantia do BPP (+ 0,1 p.p.);

(i) Acionamento do mecanismo de capitalizacdo contingente do Novo Banco (- 0,4 p.p.);
(i) Indemnizagdes e reconstrucdo na sequéncia dos incéndios de 2017 (- 0,1 p.p.);

(iv) Pagamento de indemnizacdo pela Cdmara Municipal de Lisboa por decisdo judicial
(-0,0p.p.);

(v) Conversdo de ativos por impostos diferidos (AID) (- 0,1 p.p.).

Efeito sobre o saldo orcamental: - 0,5 p.p. do PIB

(i) Acionamento do mecanismo de capitalizacdo contingente do Novo Banco (- 0,5 p.p.);

(i) Recuperagdo de garantia do BPP (+ 0,0 p.p.).

Efeito sobre o saldo orcamental: - 0,4 p.p. do PIB

(i) Acionamento do mecanismo de capitalizagdo contingente do Novo Banco (- 0,3 p.p.);

(i) Recuperacdo de garantia do BPP (+ 0,1 p.p.);

(iii) Conversdo de ativos por impostos diferidos (AID) (- 0,1 p.p.);

(iv) Pagamento de indemniza¢do a realizar pela Cédmara Municipal de Lisboa por decisdo
judicial (- 0,1 p.p.);

(v) Garantias do Fundo de Garantia e Caixa de Crédito Agricola Mutuo (- 0,0 p.p.);

(vi) Indemnizacdo da Infraestruturas de Portugal a subconcesséo do Algarve Litoral na sequéncia

da recusa de visto pelo Tribunal de Contas (- 0,0 p.p.).
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4.5 Retoma das avaliagdes do MF sobre medidas de politica nos capitulos seguintes

111. A revisdo da UTAO as listas de medidas e aos valores das medidas de politica antigas e novas
que o MF considerou acrescenta 255 M€ a receita total e ao saldo orgamental previsto para 2020, apesar
de tudo uma revisdo sem expressdo material na receita total projetada pelo MF para 2020. A revisdo da
UTAO coincide com a avaliacdo do MF no que diz respeito aos efeitos orcamentais sobre a despesa
total. Como se pode confirmar na Tabela 7 e na Tabela 12, as diferencas estdo todas no lado da receita
e decaem por inteiro para o saldo orcamental. A revisdo do impacto liquido dos dois conjuntos de
medidas na receita total e no saldo orcamental importaria em cerca de 255 M€, resultante da melhoria
de 245 M€ no valor carreado de medidas antigas e da melhoria de 10 M€ proveniente do rearranjo no
custeio das medidas novas. Quer isto dizer que o saldo orcamental previsto para 2020 na Tabela 6,
533 M€, poderd estar subavaliado no montante de 255 M€, cerca de metade da meta nominal da
POE/2020, & conta da omissdo de algumas receitas decorrentes da implementacdo de medidas
previstas pelo MF no Quadro 3.3. do relatério que acompanha a POE. Aguele valor acrescenta cerca
de uma décima de PIB d meta de excedente orcamental assumida pelo Governo, mas tem uma
materialidade muito reduzida quando comparado com a receita total projetada pelo MF: ndo chega
a 0,3% dos 95 315 M€ de receita total constante na referida Tabela 6.

112. As dividas que a UTAO possui sobre a completude do elenco de medidas novas considerado
pelo MF ficam sem resposta neste relatério, ndo se sabendo como é que elas impactam nas metas
orcamentais. A Subseccdo 4.3.1 mencionou, no pardgrafo 93, p. 39, quatro medidas de politica
anunciadas pelo Governo e referidas no capitulo introdutério do relatério do MF que, apesar de
parecerem satisfazer o critério de medida de politica nova e terem um valor orcamental direto muito
aprecidvel, na ordem das centenas de milhdes de euros, ndo foram pelo MF classificadas no referido
Quadro 3.3. como tal. Na auséncia do esclarecimento solicitado pela UTAO, fica a divida sobre como
é que essas quatro medidas contribuem para as previsdes orcamentais de 2020. Dando o beneficio da
duvida que foram corretamente orcamentadas pelo MF em contabilidade nacional, a UTAO tem de
concluir, salvo melhor opinido, que elas estdo inscritas no cendrio de politicas invariantes, mas integradas
no conjunfo de medidas antigas com efeitos permanentes. A UTAO ndo consegue esclarecer em que
rubricas dos classificadores econdmicos elas estdo inscritas.

113. O saldo e as demais rubricas da conta projetada das AP para 2020 que a UTAO considerard
doravante ndo sdo, por hipétese técnica, afetados pela revisdo que a UTAO fez nas secgbes anteriores
as listas de medidas e aos valores das medidas de politica antigas e novas que o MF considerou. As
revisdes que a UTAO justificou anteriormente (Tabela 6 e Tabela 12) como devendo ser intfroduzidas nas
listas de medidas antigas e novas deveriam ter como consequéncia a revisdo da prépria conta das AP
prevista para 2020. Porém, a UTAO ndo o pode fazer, por ndo dispor das ferramentas analiticas nem do
capital humano do MF indispensdveis para reconstruir toda a previsdo da POE. Acresce que o valor
liguido da revisdo efetuada tem uma materialidade tdo pequena face ao valor da receita total que
tamanho empreendimento dificilmente se justificaria numa andlise custo-beneficio.

114. A despesa exiraordindria com a privatizagdo do BPN serd considerada, no que se segue, como
fazendo parte dos efeitos orcamentais permanentes. Esta despesa, no valor de 60 M€, foi descrita no
pardgrafo 109, p. 46. Sem o esclarecimento solicitado ao MF, ndo resta outra possibilidade que ndo seja
assumir que as comissdes pagas no dmbito daquele processo de privatizacdo tém um cardcter
recorrente.

115. Também por hipétese técnica, a UTAO assume que o custeio das medidas elencadas no citado
paragrafo 93, p. 39, estd incluido na conta previsional das AP. Esta hipdtese torna-se necessdria para a
andlise subsequente pelo motivo exposto no pardgrafo 112.

116. Portanto, por limitagdes operacionais e falta de informagdo, a andlise nos capitulos seguintes
deste relatério tem que ignorar as revisées da UTAO apresentadas nas Secgoes 4.2 e 4.3 e a duvida
levantada na Secgdo 4.4 . Pelas razdes acabadas de avancgar nos pardgrafos precedentes, a UTAO terd
que se cingir as contas do MF sempre que houver necessidade de usar os valores dos efeitos carreados
de medidas de politica antigas, dos efeitos de medidas de politica novas e dos efeitos tempordrios e/ou
ndo-recorrentes de quaisquer medidas. Assim, a UTAO regressard no proximo capitulo d previsdo da
conta das AP tal e qual como o MF a elaborou e estd reproduzida na Tabela 6.
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5 Revisbes entre outubro e dezembro de 2019 na estratégia orcamental

117. O presente capitulo pretende aferir a estratégia orcamental que a POE/2020 propée implementar
na prossecucdo da convergéncia do saldo estrutural para o Objetivo de Médio Prazo (OMP). Ao mesmo
tempo, compara-a com a estratégia que o PPO/2020 de outubro apontava. A primeira seccdo mostra
como é gque as metas para os saldos orcamental e primdrio variaram da PPO para a POE. A Seccdo 5.2
compara o cendrio de politicas invariantes da POE/2020 com o PPO/2020 de outubro, tanto em termos
de efeitos permanentes, como em termos dos efeitos especificos das medidas de politica antigas e
novas, e dos efeitos tempordrios e/ou ndo recorrentes presentes na previsdo do MF 8efeitso, portanto,
avaliados no Capitulo 4). A Seccdo 5.3 compara o cendrio de politicas invariantes da POE/2020 com as
metas finais da mesma, tendo em consideracdo os impactos orcamentais diretos das novas medidas de
politica orcamental que a POE/2020 propde implementar. Partindo dos elementos apurados nas
seccoes anteriores, a Seccdo 5.4 decompde as principais revisdes do saldo orcamental que a POE/2020
infroduziu face ao PPO/2020 de outubro, aferindo o contributo das revisdes realizadas ao nivel do
cendrio de politicas invariantes. A Seccdo 5.5 andlisa a revisdo do saldo estrutural realizada pelo
Ministério das Financas entre o PPO/2020 de outubro e a POE/2020, identificando quer o contributo que
decorre da revisdo do saldo orcamental, quer o contributo da revisdo da componente ciclica do saldo
orcamental em virtude das alteracdes infroduzidas ao nivel do cendrio macroeconémico. Por fim, a
Seccdo 5.6 avalia as implicacdes, em termos de estratégia orcamental, decorrentes das alteracoes
assinaladas nas seccoes anteriores, entre o exercicio de projecdo de outubro, realizado no PPO/2020, e
o de dezembro, plasmado na POE/2020.

5.1 Diferengas nos saldos orcamental e primdrio

118. A POE/2020 mantém inalterada a estimativa para o saldo orcamental de 2019, em - 0,1% do PIB,
face as Ultimas projegcoes do Ministério das Finangas e revé em alta o saldo orgamental projetado para
2020, para um excedente de 0,2% do PIB. Retoma-se nesta seccdo a conta previsional completa das AP
para os anos de 2019 e 2020 apresentada na Tabela 6, p. 34. Recorde-se que o PPO/2020 apresentado
em outubro Ultimo, elaborado num cendrio de politicas invariantes, apontava como estimativa para o
saldo orcamental de 2019 um resultado praticamente idéntico ao que agora consta na POE/2020 (em
M€ na Tabela 15 e em percentagem do PIB na Tabela 16), equivalente a - 0,1% do PIB. Para 2020, na
auséncia de medidas de politica orcamental novas, o PPO/2020 de outubro projetava que se pudesse
verificar um saldo orcamental equilibrado, equivalente a 0,0% do PIB (Tabela 16). A POE/2020,
considerando j&d novas medidas de politica, que ndo se encontravam projetadas no PPO/2020 de
outubro, bem como uma revisdo da valorimetria permanente e adicional de medidas antigas e
considerando também as revisdes intfroduzidas no cendrio macroecondmico (identificadas na Seccdo
2.1), aponta para um saldo orgamental superior em 2020, de + 0,2% do PIB. Este excedente orcamental
em Contabilidade Nacional, a concretizar-se, serd o primeiro da histéria da democracia portuguesa.

Tabela 15 - Saldo das Administragdes PUblicas em contas nacionais, M€:
POE/2020 versus PPO/2020 de outubro
(em milhdes de euros)

POE/2020 PPO/2020 outubro Revisdo
2019 2020 Variagdo 2019 2020 Variacdo 2019 2020 Variagdo
Saldo Or¢amental -175 344 519 -124 -94 31 -51 438 489
Saldo Primdrio 6351 6706 356 6 430 6 420 -10 -80 286 366
Juros 6 526 6362 -164 6 557 6514 -43 -31 -152 -120
PIB 210773 217803 7 030 210619 217918 7 298 154 -115 -269

Fontes: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.
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Tabela 16 - Saldo das AdministragSes PUblicas em contas nacionais, % do PIB:
POE/2020 versus PPO/2020 de outubro
(em percentagem do PIB)

POE/2020 PPO/2020 outubro Revisdo
2019 2020 Variagdo 2019 2020 Variacdo 2019 2020 Variacdo
Saldo Orgcamental -0,1 0,2 0,2 -0,1 0,0 0,0 0,0 0,2 0,2
Saldo Primdrio 3.0 3,1 0,1 3,1 29 -0,1 0,0 0,1 0,2
Juros 3.1 29 -0.2 3,1 3.0 -0,1 0,0 -0,1 -0,1

Fontes: Ministério das Finangas e cdlculos da UTAO.

119. A melhoria do saldo orcamental projetada na POE para 2020 é a mais moderada dos Ultimos anos.
As projecdoes da POE tém subjacente uma melhoria do saldo orcamental em 0,2 p.p. do PIB em 2020,
uma melhoria que corresponde a cerca de metade da que o Ministério das Financas estima alcancar
em 2019 (Grdéfico 23). Quando se exclui o impacto das medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes sobre
o saldo orcamental, verifica-se que, desde o encerramento do Procedimento relativo a Défices
Excessivos, as melhorias de saldo das AP em contas nacionais sGo progressivamente menores, com o
acréscimo do saldo orcamental proposto para 2020 a equivaler apenas a 0,1 p.p. do PIB.

Grdfico 23 - Evolugdo do saldo orgcamental das Administragoes PUblicas
projetada na POE/2020
(em percentagem e em p.p. do PIB)
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Fontes: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

120. O ligeiro aumento do saldo orgcamental ajustado de medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes
subjacente as projecoes da POE/2020 assenta exclusivamente na redugdo projetada para a despesa
com juros. O impacto negativo das medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes sobre o saldo
orcamental apresentadas na POE/2020 reduz-se em 2020, contribuindo deste modo para melhorar o
saldo orcamental em 0,1 p.p. do PIB (veja-se a este propdsito a Seccdo 4.4). Excluindo o efeito destas
medidas, o saldo primdrio ajustado projetado na POE/2020 permanece inalterado em 2020, em 3,5% do
PIB, e € areducdo do peso da despesa com juros no PIB que determina a melhoria do saldo orcamental
ajustado (Grdfico 24).

Grdfico 24 - Evolugdo do saldo primdrio e da despesa com juros prevista na POE/2019
(em percentagem do PIB)
Saldo or¢amental e despesa com juros Saldo or¢amental e despesa com juros exclu-
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Fontes: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.
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121. Ao nivel do saldo primdrio ajustado, encontra-se previsto um aumento no peso da receita no PIB
que é totalmente absorvido por um simultGneo aumento no peso da despesa primdria. As projecdes da
POE/2020 apontam para um aumento da receita gjustada das Administracdes PUblicas em 2020, na
ordem dos 0,38 p.p. do PIB, que contribui para elevar o saldo orcamental (Grdfico 25). Simultaneamente,
encontra-se projetado um acréscimo do peso da despesa primdria agjustada face ao PIB, em 0,42 p.p.,
que absorve na sua totalidade o aumento que o Ministério das Financas projeta alcancar do lado da
receita, mantendo o saldo primdrio ajustado inalterado (Grdfico 25). Sem expurgar o efeito de medidas
tempordrias e/ou ndo-recorrentes, o saldo primdrio evidencia um aumento de 0,1 p.p. do PIB nas
projecoes da POE/2020, que resulta de um aumento da receita superior ao aumento projetado para a
despesa primdria (Grafico 26).

Grdfico 25 - Do saldo orcamental de 2019 ao saldo orcamental de 2020 na POE/2020: valores ajustados
dos efeitos das medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes
(em percentagem e em p.p. do PIB)
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Fontes: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

Grdfico 26 - Do saldo orcamental de 2019 ao saldo orcamental de 2020 na POE/2020

(em percentagem e em p.p. do PIB)
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Fontes: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.
5.2 Comparagdo de cendrio de politicas invariantes da POE/2020 com o PPO/2020 de outubro

122. O cendrio de politicas invariantes da POE/2020 é uma revisdo do mesmo cendrio apresentado no
PPO/2020 de outubro Ultimo. Face ao cendrio de politicas invariantes da PPO/2020 de outubro de 2019,
o cendrio de politicas invariantes da POE/2020, regista para 2020, alteracdes ao nivel da receita e
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despesa totais e do saldo orcamental. Areceita agregada foi revista, crescendo 0,4 p.p. do PIB (Tabela
17 e Grdfico 27), sendo que ao decompor este agregado, verifica-se que o maior contributo para este
resultado advém do aumento de 0,2 p.p. na rubrica Outras Receitas, sem que se consigam identificar
na documentacdo do MF medidas que justifiquem a dimensdo desta alteracdo. Adicionalmente,
regista-se o aumento de 0,1 p.p. do PIB na receita com rendimentos de propriedade e um acréscimo
de igual grandeza na receita de impostos sobre a producdo e importagcdo. A despesa total regista
também um incremento de 0,2 p.p. do PIB face ao previsto na PPO/2020. Os contributos para o
crescimento da despesa sdo provenientes das rubricas outras despesas, despesa com pessoal e
subsidios (0,1 p.p. cada) que ndo sdo compensados pela diminuicdo em juros e prestacdes sociais
(Tabela 17 e Grdfico 27). As alteracdes incluidas na receita e na despesa tém impacto no saldo
orcamental de 2020. Assim, a POE/2020 apresenta no cendrio de politicas invariantes um saldo
orcamental revisto em alta de 0,2 p.p. do PIB, emrelacdo a 0,0 % do PIB na PPO/2020 de 15 de outubro.

Tabela 17 - Projegdes do cendrio de politicas invariantes:
POE/2020 versus PPO/2020 de outubro
em percentagem do PIB

POE/2020

Cenario de politicas AT Reviste
. outubro face ao PPO/2020 outubro

2019 2020 2019 2020 2019 2020

1. Receita total em politicas invariantes 43,3 43,7 434 43,3 -0,1 0,4
1.1. Impostos sobre a produgdo e importagdo 15,2 15,1 15,2 15,1 0,0 0,1
1.2. Impostos sobre o rendimento e patriménio 9,9 9,9 9,9 9,9 0,0 0,0
1.3. Impostos de capital 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
1.4. Contribuigdes sociais 12,0 12,1 12,0 12,1 0,0 0,0
1.5. Rendimentos de propriedade 0,8 0,9 0,8 0,8 0,0 0,1
1.6. Outras receitas 5,4 5,7 54 55 0,0 0,2

2. Despesa total em politicas invariantes 43,4 43,5 43,4 43,4 -0,1 0,2
2.1. Despesas com pessoal 10,8 10,8 10,7 10,7 0,0 0,1
2.2. Consumo intermédio 53 54 54 54 0,0 0,0
2.3. Prestagbes sociais 18,4 18,3 18,4 18,4 0,0 -0,1
2.4. Juros 31 2,9 31 3,0 0,0 -0,1
2.5. Subsidios 0,4 0,4 0,4 0,4 0,0 0,1
2.6. Formagdo bruta de capital fixo 2,0 2,3 2,0 2,2 0,0 0,0
2.7. Transferéncias de capital 1,0 0,9 1,1 1,0 -0,1 0,0
2.8. Outras despesas 2,4 2,5 2,3 2,4 0,0 0,1

3. Saldo orgamental -0,1 0,2 -0,1 0,0 0,0 0,2
Saldo primario 3,0 3,1 3,1 2,9 0,0 0,1
Juros -3,1 -2,9 -3,1 -3,0 0,0 0,1

Fontes Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

123. Esta revisGo assume relevancia por constituir o ponto de partida para a realizagdo do exercicio
orcamental, que é agora mais favoravel do que o antecipado em outubro. Face ao PPO/2020, a revisdo
em alta do saldo orcamental (de 0,0 % para 0,2% do PIB) apresentada no cendrio de politicas invariantes
da POE/2020 deriva da melhoria do saldo primdrio e da reducdo dos encargos com juros. O saldo
primdrio regista uma melhoria de 0,13 p.p. (de 2,9 para 3,1% do PIB) assente, essencialmente, no
incremento da receita. No que diz respeito a despesa com juros, a atualizacdo dos dados indica uma
poupanca de 0,07 p.p. (de - 3,0% para — 2.9% do PIB) nos encargos com esta rubrica( parte inferior da
Tabela 17). E importante reter que os dados agora apresentados correspondem a uma melhoria do
ponto de partida para a concretizacdo do exercicio de programacdo orcamental de 2020. E sobre os
resultados obtidos na modelizacdo do cendrio de politicas invariantes, e tendo em conta as metas finais
gue se pretende atingir no ano seguinte, que sdo tomadas decisdes politicas quanto d natureza e a
dimens&o de novas medidas de politica orcamental.
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Grdfico 27 - Variagdo da receita e da despesa nas previsées para 2020 do cendrio de politicas invari-

antes: POE/2020 versus PPO/2020 de outubro
(em percentagem do PIB)
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Fontes Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

124. A avaliagdo agora mais favordvel quanto a dindmica das contas das AP realizada pelo Ministério
das Financas ndo decorre, contudo, da revisdo das medidas de politica orgcamental subjacentes aquele
cendrio de politicas invariantes, nem a revisdo do impacto das medidas tempordrias e/ou
ndo-recorrentes. A revisdo, na POE/2020, do cendrio de politicas invariantes do PPO/2020 de outubro
Ultimo, obriga & andlise de algumas varidveis que permitem a justificacdo direta da avaliacdo agora
mais favordvel. Nesse sentido, € importante aferir se decorreu uma revisdo das medidas de politica
orcamental subjacentes dquele cendrio. A Secdo 4.2 deste relatdrio procedeu, para 2020, a andlise das
medidas incluidas nos cendrios de politicas invariantes dos documentos fornecidos pelo MF (POE/2020 e
PPO/2020 de outubro Ultimo). Da comparacdo entre os respetivos cendrios, foi concluido que as
medidas incluidas na POE/2020 traduzem-se hum agravamento do saldo orcamental em 0,03 p.p. do
PIB (de - 0,36 % para - 0,39% do PIB), sendo esta revisdo residual e ndo justificativa da melhor dinémica
das contas da AP apresentada na POE/2020 (Tabela 7). Outra das varidveis que poderd justificar a
melhoria no saldo orcamental em 2020 é a revisdo das medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes.
Contudo, da andlise ds medidas com efeitos orcamentais tempordrias e/ou ndo-recorrentes realizada
na Seccdo 4.4, que se resume na Tabela 18, constata-se que a Unica alteracdo introduzida na POE/2020
foi o diferimento parcial para 2020 da recuperacdo da garantia prestada ao BPP, mas que o valor afeto
a esta operacdo, classificado em OQutras receitas, ndo é suficiente para justificar a alteracdo acima
identificada (Tabela 17 ou Grdfico 27), de 0,2 p.p. do PIB nesta rubrica. Assim sendo, para 2020, a
melhoria em 0,2% do PIB do saldo orcamental constante na POE/2020 ndo deriva da revisdo das medidas
tempordrias e/ou ndo-recorrentes.

Tabela 18 - Medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes:
POE/2020 versus PPO/2020 de outubro

POE/2020 PP0O/2020 outubro Revisdo
2019 { 2020 2019 2020 2019 2020
Receita 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0
Recuperac¢do de Garantia do BPP 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0
Despesa 0,5 0,5 0,6 0,5 -0,1 0,0
Injecgdo Capital Novo Banco 0,5 0,3 0,5 0,3 0,0 0,0
Ativos por Impostos Diferidos 0,1 0,1 0,1 -0,1 0,0
Decisdes Judiciais-Camara Municipal Lisboa 0,1 0,1 0,0 0,0
Garantias - Fundo Garantia Caixa de Crédito Agricola Mutuo 0,0 0,0 0,0 : 0,0
Indeminizac¢do da IP a subconcessdo do Algarve Litoral 0,0 0,0 0,0 ’ 0,0
Saldo -0,5 -0,4 -0,5 ! -0,4 0,0 ! 0,0

Fontes: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

125. Em conclusdo, as diferencas entre cendrios de politicas invariantes ndo s@o inteiramente
explicadas pelas revisoes dos efeitos carreados (carry over) de medidas antigas e dos efeitos
tempordrios e/ou ndo-recorrentes de outras medidas. Este é o balanco da andlise nesta seccdo. Assim
sendo, a parte ndo explicada das variagcdes assinaladas para o ano 2020 na coluna “Revisdo” da Tabela
17 tem de ficar a dever-se a alteragcdes ndo explicitadas pelo MF na valorimetria dos efeitos
permanentes das medidas antigas. Algumas terdo mudado de valor entre um cendrio de politicas
invariantes e outro.
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5.3 Do cendrio de politicas invariantes as metas or¢camentais da POE/2020

126. As novas medidas de politica orgamental valem pouco e, por isso, as metas finais da POE sdo
idénticas ao cendrio de politicas invariantes da POE. Na Subseccdo 4.3.2 deste relatério foi feita a
apreciacdo, para 2020, das novas medidas de politica orcamental constantes da POE/2020. Da andlise
efetuada, verifica-se que a dimensdo das novas medidas para 2020 é pouco relevante e que comporta
um impacto que agrava o saldo orcamental em apenas 0,06% do PIB. Ajuncdo do cendrio de politicas
invariantes ao conjunto das novas medidas de politica orcamental permite a obtencdo das metas finais
da POE. Nesse sentido, a Tabela 19 compara as metas orcamentais finais e o cendrio de politicas
invariantes subjacentes & POE/2020, Por construcdo, esta diferenca dd o valor orcamental direto das
medidas novas de politica orcamental. Da comparacdo, é possivel concluir: i) o saldo orcamental
estimado para 2019 ndo é revisto, ou seja, prevé-se que a execucdo orcamental em 2019 se traduzird
num saldo orcamental negativo de 0,1% do PIB, correspondendo este referencial ao ponto de partida
para a execucdo orcamental de 2020; i) para 2020, a diferenca entre as projecdes é residual, sendo
gue se mantém a previsdo de excedente orcamental de 0,2% do PIB. Num quadro em pontos
percentuais do PIB com apenas uma casa decimal o valor orcamental das medidas novas ndo tem
expressdo e é poristo que a coluna de diferencas apenas contém um digito significativamente diferente
de zero na coluna “2020". Recorde-se a magnitude desses valores orcamentais contabilizados pelo MF
e que estdo na Tabela 10. Repare-se que as medidas com impacto na receita anulam-se quase
totalmente umas as outras, de tal modo que ndo surpreende que os impactos imputados as rubricas
corretas do classificador da receita redundem num acréscimo desta em apenas 0,1 p.p. (Tabela 19). No
caso da despesa, a explicacdo é semelhante. Note-se, apenas, que a medida com efeito mais
expressivo na Tabela 10 (Exercicio de revisdo da despesa, com — 190 M€) se dispersa por vdarias rubricas
do classificador econdmico da despesa na Tabela 19, a ponto de nenhuma conseguir exibir uma
diferenca significativamente diferente de 0,0 p.p. do PIB.

Tabela 19 - Do Cendrio de Politicas Invariantes as Metas Or¢camentais da POE/2020:
(em percentagem e pontos percentuais do PIB

POE/2020 . ?OE/ZOZO, . .
Metas orcamentais Cena‘rlo d.e politicas Diferencga
invariantes

2019 2020 2019 2020 2019 2020

1. Receita total 43,3 43,8 43,3 43,7 0,0 0,1
1.1. Impostos sobre a produgdo e importagdo 15,2 15,2 15,2 15,1 0,0 0,0
1.2. Impostos sobre o rendimento e patriménio 9,9 9,9 9,9 9,9 0,0 0,0
1.3. Impostos de capital 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
1.4. Contribui¢des sociais 12,0 12,1 12,0 12,1 0,0 0,0
1.5. Rendimentos de propriedade 0,8 0,9 0,8 0,9 0,0 0,0
1.6. Outras receitas 5,4 5,7 5,4 5,7 0,0 0,0

2. Despesa total 43,4 43,5 43,4 43,5 0,0 0,0
2.1. Despesas com pessoal 10,8 10,8 10,8 10,8 0,0 0,0
2.2. Consumo intermédio 5,3 53 53 5,4 0,0 0,0
2.3. Prestagles sociais 18,4 18,3 18,4 18,3 0,0 0,0
2.4.Juros 31 2,9 31 2,9 0,0 0,0
2.5. Subsidios 0,4 0,4 0,4 0,4 0,0 0,0
2.6. Formacgdo bruta de capital fixo 2,0 2,3 2,0 2,3 0,0 0,0
2.7. Transferéncias de capital 1,0 0,9 1,0 0,9 0,0 0,0
2.8. Outros5 2,4 2,5 2,4 2,5 0,0 0,0

3. Saldo orgamental -0,1 0,2 -0,1 0,2 0,0 0,1
Saldo primario 3,0 3,2 3,0 3,1 0,0 0,1
Juros -3,1 -2,9 -3,1 -2,9 0,0 0,0

Fontes Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.
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5.4 Comparagdo das metas orgamentais da POE/2020 com o PPO/2020 de outubro

127. Face ao acima exposto, conclui-se que a revisdo das metas orcamentais que constam da
POE/2020 face ao PPO/2020 de outubro advém, essencialmente, da alteracdo empreendida pelo MF no
cendrio de politicas invariantes. As alteracdes registadas entre a POE/2020 e o PPO/2020 de outubro
Ultimo advém, essencialmente, da revisdo em alta do cendrio de politicas invariantes e ndo do impacto
de novas medidas de politica orcamental inscritas na POE/2020, pois estas retratam um agravamento
residual do saldo orcamental, insuficiente para explicar a melhoria de duas décimas de PIB no mesmo
encontrada na passagem do PPO para as previsdes finais da POE. O Grdfico 29 evidencia que as metas
finais previstas em termos de saldo orcamental, saldo primdrio e despesa com juros sdo essencialmente
idénticas as do cendrio de politicas invariantes da POE/2020, verificando um incremento residual no
saldo primdrio previsto, decorrente do aumento ligeiro na receita que ndo é compativel com o impacto
na receita das novas medidas de politicas previsto para 2020 (disponiveis na Tabela 10, p. 41). Como tal,
a revisdo das metas orcamentais constantes da POE/2020 resultam da revisdo do cendrio de politicas
invariantes da PPO/2020 de outubro. Mais, de acordo com a conclusdo da Seccdo 5.2 no pardgrafo
125, p. 53, é possivel ir mais longe e dizer que a revisdo das metas empreendida pelo MF em dezembro
na POE/2020 é explicada por: revisdo ndo explicitada nos efeitos permanentes de medidas antigas,
revisdo explicitada na composi¢cdo e valorimetria de efeitos carreados das medidas anfigas e revisdo
explicitada na composicdo e na valorimetria das medidas com efeitos tempordrios e/ou ndo-
recorrentes.

Grdfico 28 - Decomposigdo da revisdo do saldo orgcamental

PPO/2020 e a POE/2020
(em percentagem do PIB)
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Fontes Ministério das Financas e cdlculos da UTAO

5.5 Revisdo do saldo estrutural entre o PPO/2020 de outubro e a POE/2020

128. Para além das revisdes ao saldo orcamental, ao saldo primdrio e a despesa com juros acima
identificadas, a POE/2020 revé também a componente ciclica do saldo orgamental, relevante para a
afericdo do saldo estrutural subjacente. Face ao PPO/2020 de outubro, a POE/2020 revé em baixa o
crescimento real do PIB em 2019 e 2020, em -0,1 p.p. (a este propdsito, veja-se o Capitulo 2).
Simultaneamente, o cendrio macroeconémico da POE/2020 revé em alta o crescimento do PIB
potencial da economia portuguesa em 2019, em + 0,1 p.p., € de forma mais acentuada em 2020, em
+ 0,2 p.p.. Em resultado destas alteracdes que se traduzem num menor nivel de PIB observado € num
maior nivel de PIB potencial, o hiato do produto, que mede o afastamento entre aquelas varidveis, é
revisto em baixa e de forma mais acentuada em 2020, passando a apontar para uma reducdo do hiato
do produto entre 2019 e 2020. Estas alteracdes refletem-se diretamente na identificacdo da
componente ciclica do saldo orcamental, que surge também revista em baixa na POE/2020 quando
comparada com o PPO/2020 de outubro. Significa isto que a componente do saldo orcamental
atribuivel a fase do ciclo econdmico é agora, na avaliacdo do Ministério das Financas, menor e que,
ceteris paribus, a componente estrutural do saldo orcamental, j& excluindo o efeito das medidas
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tempordrias e/ou ndo-recorrentes, passa a ser superior. Quando comparada a componente ciclica do
saldo orcamental projetada na POE/2020 com a apurada por outras entidades, verifica-se: primeiro, tém
em comum a reducdo na componente ciclica do saldo orcamental entre aqueles anos: segundo, o
nivel da componente ciclica do saldo orcamental projetado na POE/2020 afigura-se compativel com o
calculado por outras entidades.

Tabela 20 - Hiato do produto e componente ciclica do saldo orcamental segundo o MF:
POE/2020 versus PPO/2020 de outubro
(em percentagem do PIB e, no caso do hiato, em percentagem do PIB potencial)

POE/2020 PP0O/2020 Revisdo
. faceao PP0/2020
Metas orgamentais outubro
outubro
2019 2020 2019 2020 2019 2020
Crescimento real do PIB 1,9 1,9 1,9 2,0 -0,1 -0,1
Crescimento do PIB potencial 1,9 2,1 1,9 1,9 0,1 0,2
Hiato do produto 1,5 1,3 1,6 1,7 -0,1 -0,4
Componente orgamental ciclica 0,8 0,7 0,8 0,9 -0,1 -0,2

Fontes: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

Tabela 21 - Hiato do produto e componente ciclica do saldo orgamental no confronto com outros pre-
visores: POE/2020 versus PPO/2020 de outubro
(em percentagem do PIB e, no caso do hiato, em percentagem do PIB potencial)

POE/2020 L . Conselho de Financgas
X Comissado Europeia L
Metas orgamentais Publicas
2019 2020 2019 2020 2019 2020
Hiato do produto 1,5 1,3 1,7 1,5 1,6 1,1
Componente orgamental ciclica 0,8 0,7 0,9 0,8 0,9 0,6

Fontes: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

129. Arevisdo do saldo orcamental e areavaliagdo da componente ciclica consideradas na POE/2020
conduzem a uma revisdo em alta expressiva do saldo estrutural de 2020, face a previsdo no PPO/2020
de outubro (Grdfico 29). Em outubro, num cendrio em politicas invariantes, o Ministério das Financas
apontava para a deterioracdo do saldo estrutural entre 2019 e 2020, de — 0,3% do PIB para - 0,5% do PIB.
Nas projecdes agora apresentadas na POE/2020, partindo de um saldo estrutural idéntico em 2019, de
-0,3% do PIB, o Ministério das Financas aponta, pelo contrdrio, para uma melhoria do saldo estrutural
para 0,0% do PIB em 2020.

Grdfico 29 - Trajetéria de evolugdo do saldo estrutural: POE/2020 versus PPO/2020
(em percentagem do PIB)
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Fontes: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.
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Tabela 22 - Revisdo do saldo estrutural entre

a PPO/2020 de outubro e a POE/2020
(em percentagem do PIB e, no caso do OMP, em percentagem do PIB potencial)

POE/2020 PPO/2020 Revisdo
Metas orgamentais outubro face ao PPO/2020 outubro

2018 2019 2020 2018 2019 2020 2018 2019 2020
1. Saldo orcamental -04 -0,1 0,2 -0,4 -0,1 0,0 0,0 0,0 0,2
2. Medidas temporarias e/ou ndo-recorrentes -0,5 -0,5 -0,4 -0,5 -0,5 -0,4 0,0 0,0 0,0
3. Componente or¢amental ciclica 0,8 0,8 0,7 0,8 0,8 0,9 0,0 0,0 -0,2
4. Saldo estrutural (4=1-2-3) -0,7 -0,3 0,0 -0,8 -0,3 -0,5 0,0 0,0 0,5
5. Objetivo de Médio Prazo 0,25 0,25 0,0 0,25 0,25 0,0 - - -

Fontes: Ministério das Finangas e cdlculos da UTAO. | Nota: As medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes encontram-se identificadas
na Caixa 1. Para 2018, o saldo estrutural apurado pela UTAO difere do que consta do Quadro 3.6 do Relatério da POE/2020. Esta
diferenga decorre de se manter a divergéncia face ao Ministério das Finangas quanto & classificacdo das medidas tempordrias e/ou
ndo-recorrentes de 2018: o Ministério das Financas considera para esse ano medidas com um impacto liquido no saldo orcamental
equivalente a - 0,7% do PIB, enquanto o impacto das medidas identificadas como elegiveis pela UTAO ascende a — 0,5% do PIB. As
medidas tempordrias e/ou ndo-recorrentes de 2018 foram j& alvo de andlise por esta unidade no Relatério UTAO n.° 8/2019, que
apreciou o Programa de Estabilidade 2019-23, e no Relatdrio UTAO n.° 9/2019, que apreciou o Projeto de Plano Orgamental para 2020
apresentado pelo Ministério das Financas em outubro Ultimo.

5.6 Implicagcoes em termos de estratégia orcamental

130. A alteracdo do saldo estrutural subjacente ao cendrio de politicas invariantes por parte do
Ministério das Finangas entre o PPO/2020 de outubro e a POE/2020 apresentada dois meses depois tem
implicag6es em termos da definigcdo da estratégia orgamental. Tendo em conta que as novas medidas
de politica assumem uma dimensdo reduzida, quer individualmente, quer em termos do seu impacto
liquido agregado, e atendendo também a que as projegcdes dos dois cendrios orgamentais da POE/2020
sdo muito idénticos, entdo a melhoria do saldo estrutural que é possivel aferir no cendrio das metas
orcamentais da POE/2020 deverd residir no cendrio de politicas invariantes apresentado pelo Ministério
das Finangas no mesmo documento. Quer isto dizer que a POE assume que, mesmo na auséncia de
novas medidas de politica de consolidacdo orcamental, deveria ser possivel atingir o OMP através de
uma dindmica orcamental virtuosa com o saldo orcamental a aumentar trés décimas de PIB e o saldo
estrutural a aumentar cinco décimas de PIB. A UTAO questionou o Ministério das Financas sobre arevisdo
da trajetdria do saldo estrutural e sobre os fatores que poderiam explicar esta dinédmica de evolucdo
projetada para 2019 e 2020. Na resposta a UTAO, o Ministério das Financas referiu que a POE/2020 incluia,
face ao PPO/2020 de outubro, uma atualizacdo completa do cendrio e dos seus pressupostos, mas ndo
foi esclarecedora quanto aos fatores que levam agora o Ministério a considerar uma dindmica virtuosa
para o saldo estrutural nem os fatores determinantes da revisdo da sua trajetdria de evolucdo face ao
PPO/2020 de outubro.

131. Em termos da estratégia necessdria para atingir o OMP a que Portugal se encontra vinculado no
ambito da vertente preventiva do PEC, a mensagem inerente a POE/2020 passa a ser diametralmente
oposta a que decorria das projegcées orcamentais da PPO/2020 de outubro Ultimo. A POE/2020 agora
apresentada em dezembro projeta que seja possivel alcancar o OMP em 2020 sem que seja necessArio
adotar medidas de politica novas que contribuam para a consolidacdo orcamental. Com efeito, a
POE/2020 projeta para 2020 um saldo estrutural equilibrado, em linha com o OMP, tendo por base um
conjunto de novas medidas de politica orcamental de dimensdo reduzida e que em termos liquidos
produzem um efeito praticamente nulo sobre o saldo orcamental (veja-se a este respeito a Seccdo 4.3)
e um carry-over das medidas do cendrio de politicas invariantes negativo (Seccdo 4.2), ndo
contribuindo, portanto, para a consolidagcdo orcamental em termos estruturais. Estas projecdes
consubstanciam uma alteracdo significativa face ao PPO/2020 de outubro. Recorde-se que, de acordo
com a andlise realizada pela UTAO no Relatério n.° 9/2019, o PPO/2020 apontava a necessidade de
implementar medidas de politica adicionais, de montante equivalente a 0,28 p.p. do PIB, a fim de
colocar o saldo estrutural de 2020 num valor compativel com o OMP, i.e., que o fizesse aumentar em
cerca de 0,5 p.p. do PIB para alcancar um saldo estrutural equilibrado.

132. Nestas circunstancias, e dado o impacto relevante que a revisdo produz em termos de estratégia
orcamental, a UTAO considera ndo estarem reunidos os elementos necessdrios para esclarecer as
alteragées do saldo estrutural, nomeadamente as que decorrem da revisdo do cendrio de politicas
invariantes.
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6 Avdliagcdo do cumprimento das regras orcamentais do braco preventivo do Pacto de
Estabilidade e Crescimento

133. Portugal encontra-se na vertente preventiva do Pacto de Estabilidade e Crescimento e, nesse
contexto, estd sujeito ao cumprimento de um conjunto de regras que visam, em Ultima insténcia,
assegurar a solidez e a sustentabilidade das finangas pUblicas de cada Estado-Membro no médio prazo.
Desde o encerramento do Procedimento relativo aos Défices Excessivos, em 2017, que Portugal se
encontra no braco preventivo do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC). O braco preventivo do
PEC estabelece um conjunto de requisitos que devem enguadrar o planeamento orcamental nos
Estados-Memibros (EM), incluindo a respetiva adocdo de politicas, tendo em consideracdo as diferentes
fases do ciclo econdmico. Os requisitos a observar por cada EM na conducdo da politica orcamentall
sdo definidos tomando em conta a situacdo especifica de cada pais, de modo a que o seu
cumprimento possa conduzir a uma situacdo orcamental sélida e evitar a ocorréncia de défices (e
dividas) excessivo(a)s e, simultaneamente, promover a coordenacdo de politicas orcamentais ao nivel
europeu.

134. Para o efeito, encontram-se estipuladas regras relativamente i) ao nivel do saldo orcamental e
regras quanto ii) a relacao do saldo estrutural com o objetivo de médio prazo, iii) quanto ao crescimento
da despesa primdria liquida e iv) quanto a trajetéria da divida publica. A primeira regra da permanéncia
no braco preventivo do PEC é a manutencdo do saldo orcamental acima do limite inferior de — 3,0% do
PIB. Para além do cumprimento deste limite, sGo definidas para cada EM trés regras adicionais: ii)
cumprimento do objetivo de médio prazo (OMP), critério que é satisfeito se o saldo estrutural for, pelo
menos, igual ao valor do OMP ou, no caso confrdrio, se a variagcdo no saldo estrutural respeitar uma
aproximacdo minima ao OMP; i) no caso de o EM ter um saldo estrutural inferior ao seu OMP, terd que
cumprir o limite mdximo recomendado para o crescimento da despesa primdria liquida, compativel
com a trajetéria de gjustamento em direcdo ao OMP; iv) cumprimento de dois critérios de reducdo da
divida puUblica, no caso de EM com um récio da divida acima do valor de referéncia de 60% do PIB e
que tenham estado sujeitos ao Procedimento relativo ao Défice excessivo até trés anos antes. As
seccoes dardo mais detalhes sobre a caracterizacdo das regras. A afericdo das regras para efeitos do
procedimento a instaurar em caso de incumprimento é da responsabilidade da Comissdo Europeia e
ocorre apds o encerramento das contas. No entanto, o planeamento orcamental deve ser feito de
modo a prevenir a emergéncia de incumprimentos na execucdo, pelo que é importante sujeitar a
POE/2020 a um escrutinio prévio para detetar eventuais riscos de violacdo das regras. Deste modo, o
que a UTAO fard neste capitulo € uma avaliacdo ex ante das previsdes orcamentais tendo em vista a
emissdo de uma opinido sobre a perspetiva de cumprimento ex post das regras.

135. Detalham-se em seguida as regras de disciplina orgamental que vinculam o Estado portugués na
conducgdo da politica orcamental no Gmbito do brago preventivo do PEC em cada um dos dominios
anteriormente referidos e avalia-se o respetivo cumprimento desses requisitos quantitativos.

6.1 Saldo or¢camental

136. A POE/2020 prevé o cumprimento do limite minimo para o saldo orgcamental, que garante a
permanéncia na vertente preventiva do PEC. As projecdes orcamentais da POE/2020 apontam para que
o saldo orcamental se mantenha claramente acima de - 3,0% do PIB até 2020. A concretizacdo do
plano orcamental levard ao cumprimento do limite minimo definido para este indicador.

6.2 Saldo estrutural e cumprimento do OMP

137. Para cada EM é definido um OMP, expresso em termos do quociente entre saldo estrutural de
cada pais e o respetivo PIB potencial. O OMP ocupa um lugar central no &mbito dos requisitos da
vertente preventiva do PEC. Este objetivo estabelecido para o saldo estrutural tem como propdsito
assegurar a sustentabilidade das financas publicas e o cumprimento do limite de — 3,0% do PIB definido
para o saldo orcamental, exceto em circunst@ncias particularmente adversas. A atualizacdo do OMP
minimo aplicével a cada EM é realizada pela Comisséo Europeia a cada frés anos, sendo possivel a um
EM adotar um OMP mais exigente, caso entenda estarem reunidas condi¢cdes para o atingir.
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138. O saldo estrutural é apurado a partir do saldo orcamental, tendo em conta o efeito orgamental
do ciclo econémico e das medidas de politica tempordrias e/ou ndo-recorrentes. O saldo estrutural
exprime o saldo orcamental (em contabilidade nacional) que seria alcancado pelo pais caso o nivel de
atividade econdmica correspondesse ao seu valor potencial??2 e ndo se verificassem medidas de
natureza tempordria nem ndo-recorrente. Deste modo, o saldo estrutural corresponde ao saldo
orcamental gjustado do efeito do ciclo econdémico e excluindo o efeito de medidas com natureza
tempordria e/ou ndo-recorrente nas contas das administracdes publicas.

139. Para o triénio 2020-2022, o OMP de Portugal corresponde a um saldo estrutural equilibrado, ou
seja, equivalente a 0,0% do PIB potencial. Em 2019, a Comissdo Europeia procedeu & revisdo dos OMP
dos Estados-Membros para o triénio 2020-2022, tendo, no caso de Portugal, este objetivo sido revisto de
um saldo estrutural excedentdrio em 2019, com o nivel 0,25% do PIB potencial, para um saldo estrutural
equilibrado, de 0,0% do PIB potencial, nos frés anos subsequentes.

140. Na vertente preventiva do PEC, os EM devem atingir um saldo estrutural igual ou superior ao
respetivo OMP ou encontrar-se numa trajetéria adequada de convergéncia em direcdo ao OMP. Uma
vez definido, o OMP consiste num limiar minimo para o récio do saldo estrutural face ao PIB potencial a
respeitar pelos planos orcamentais e suas execucoes.

141. Na avadliagdo do cumprimento do OMP de cada EM, a Comissdo Europeia considera uma
margem de flexibilidade de 0,25 p.p. do PIB. No caso de Porfugal, em virtude da aplicacdo desta
margem, o saldo estrutural estard em linha com o OMP a partir de um saldo estrutural de — 0,25% do PIB.

142. A POE/2020 projeta uma ftrajetéria de melhoria do saldo estrutural, que coloca as finangas
publicas portuguesas em linha com o respetivo OMP, dando cumprimento a recomendagdo do
Conselho dirigida a Portugal. De acordo com as projecdes da POE/2020, o saldo estrutural deverd
aumentar de -0,3% do PIB potencial em 2019 para 0,0% do PIB potencial em 2020 (Tabela 23). A
concretizar-se este resultado, Portugal deverd alcancar em 2020 o OMP e, deste modo, dar
cumprimento as recomendacdes do Conselho da Unido Europeia dirigidas a Portugal (veja-se a este
respeito a Subseccdo 7.1.2).

Tabela 23 - Saldo estrutural projetado na POE/2020
(em percentagem e em p.p. do PIB)

2018 2019 2020
1. Saldo or¢amental -04 -0,1 0,2
2. Medidas temporarias e/ou ndo-recorrentes -0,5 -0,5 -0,4
3. Componente orgamental ciclica 08 038 0,7
4. Saldo estrutural (4=1-2-3) -0,7 -0,3 0,0
5.Variagdo do saldo estrutural 04 0,3
6. Objetivo de Médio Prazo 0,25 0,25 0,00
7. Desvio face ao OMP (7=4-6) -1,0 -0,6 0,0

Fontes: POE/2020 e Comissdo Europeia.

6.3 Avdliagcdo da trajetéria de ajustamento em diregdo ao OMP: variagdo do saldo estrutural e
teto recomendado para a despesa primdria liquida

143. Para os EM que se encontrem abaixo do OMP, a ComissGo Europeia avalia o cumprimento da
frajetoria de ajustamento do saldo estrutural recomendada em dire¢do aquele objetivo. Um EM que ndo
tenha ainda alcancado o seu OMP, ou que dele se desvie em algum dos anos do horizonte de projecdo,
deve prosseguir uma trajetdria de ajustamento adequada para o alcancar. Essa trajetdria € medida
pela variagcdo do saldo estrutural e complementada com a andlise da regra da despesa primdria
liquida.

20 produto potencial é o nivel do PIB resultante do emprego de todos os fatores de producdo a sua taxa normal e em condicdes
de eficiéncia tecnoldgica. A taxa normal de utilizagdo de um recurso € o grau de intensidade do emprego compativel com o cresci-
mento nulo do prego desse fator. Eficiéncia tenoldgica significa que os bens e servicos sdo produzidos de acordo com a melhor
tecnologia disponivel e sem desperdicio dos recursos contratados.
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144. Uma vez que a POE/2020 aponta para que o OMP seja atingido em 2020, a avaliagdo da trajetéria
de ajustamento do saldo estrutural portugués em diregcdo ao seu OMP ndo é aplicavel. Isto significa que,
desde que atinja o OMP em 2020, a frajetdria de ajustamento em direcdo ao OMP ndo serd objeto de
avaliacdo, nem em termos da variagcdo do saldo estrutural, nem em termos do crescimento da despesa
primdria liquida.

6.4 Regra da divida

145. A regra da divida de Maastricht aplicdvel a Portugal neste momento tem duas vertentes ou
critérios. Uma aplica-se ao nivel da divida a observar no final de 2020 e a outra ao nivel da divida a
verificar em cada um dos naos do triénio 2017 a 2019. SGo sumariamente explicadas nos dois pardgrafos
seguintes, respetivamente.

146. O cumprimento da regra da divida é examinado para EM com rdcios da divida superiores a 60%
do PIB. O Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo (TECG) estabelece que, caso o rdcio
da divida publica de um pais se situe acima do valor de referéncia de 60% do PIB, entdo a parte da
divida que exceda este valor de referéncia deverd ser reduzido ao ritmo médio de um vigésimo (5%) em
cada ano, ao longo de frés anos. O cumprimento desta regra é aferido de duas maneiras: modo
retrospetivos (com base nos valores observados nos trés anos anteriores) € modo prospetivo
(considerando o ano anterior, o ano corrente e o ano seguinte), expurgando da andlise os efeitos do
ciclo econémico.

147. Os paises que se encontravam em Procedimento relativo aos Défices Excessivos na data da
adogao do Six Pack, em novembro de 2011, entre os quais Portugal, beneficiam de disposi¢coes
tfransitérias relativamente a regra da divida, nos frés anos subsequentes a corregdo do défice excessivo.
A existéncia de um periodo transitério tem como propdsito assegurar que os EM dispdem de tempo
suficiente para redlizar, depois, uma reducdo estrutural ao ritmo enunciado no pardgrafo anterior.
Durante este periodo, o EM deve realizar “progressos suficientes” em direcdo ao cumprimento da regra
da divida, os quais, de acordo com o Cédigo de Conduta do PEC, se tfraduzem no cumprimento de um
ajustamento estrutural linear minimo (MLSA, siglas de Minimum Linear Structural Adjustment). Este
indicador corresponde ao ajustamento linear do saldo orgamental estrutural durante os trés anos do
periodo de transicdo que assegura que, no final do mesmo, pelo menos uma das configuracdes
descritas no pardgrafo anterior para a regra da divida é alcancada. Na comparacdo da trajetéria
observada do rdcio da divida publica com a trajetdéria calculada com base no MLSA, devem ser
asseguradas duas condi¢coes:

(i) O ajustamento estrutural anual ndo deve apresentar um desvio superior a 0,25% do PIB face
ao MLSA, de modo a garantir que a trajetdéria de reducdo definida pelo EM é sustentada
durante os trés anos do periodo de transicdo;

(ii) Em qualguer momento durante o periodo de tfransicdo, o ajustamento anual estrutural re-
manescente ndo deve exceder 0,75% do PIB, exceto se a condi¢cdo i) representar um es-
forco anual superior a 0,75% do PIB. Com esta condi¢cdo pretende-se assegurar que o es-
forco redlizado é realista.

148. Na sequéncia do encerramento do Procedimento relativo aos Défices Excessivos, no periodo
2017-2019 Portugal encontra-se sujeito ao periodo transitério em matéria do cumprimento da regra da
divida, passando, a partir de 2020, a estar sujeito a regra geral de redugdo do desvio da divida publica
face ao valor de referéncia em um vigésimo ao ano. Para a avaliagcdo do cumprimento da meta da
divida na POE/2020 importa, assim, aferir:

(i) O cumprimento do MLSA no periodo 2018-2019;

(ii) No ano de 2020, a observéncia da reducdo do rdcio da divida ao ritmo médio anual de um
vigésimo (5%), na parte que excede 0s 60% do PIB, com base na avaliacdo retrospetiva dos
Ultimos trés anos.

RELATORIO UTAON.21/2020 @ Apreciacio preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2020 61



UTAO|Unidade Técnica

de Apoio Orgamental

149. De acordo com a apreciagcdo da UTAO, a projecdo para a divida publica apresentada na
POE/2020 para o periodo 2019-2020 cumpre a regra da divida. Com efeito:

(i) No ano de 2019, o rdcio da divida projetada (118,9%) € inferior ao resultante do método
MLSA (120,5%), assegurando o cumprimento da regra referente ao periodo transitério, situa-
cdo ilustrada no Grdfico 30;

(ii) No ano de 2020, a afericGo da reducdo do rdcio da divida publica ao ritmo adequado
implica avaliacdo retrospetiva para o periodo 2018-2020. Neste periodo, o rdcio da divida
deverd decrescer, em média, 3,3 p.p. ao ano, sendo esta restricdo satisfeita pela trajetdria
da divida projetada na POE/2020.

Tabela 24 - Evolugao da divida pUblica no periodo 2018-2020
(em percentagem do PIB nominal e pontos percentuais)

2018 2019 2020
POE/2020 122,2 118,9 116,2
Regra 1vigésimo 122,2 119,1 116,1
MLSA 122,4 120,1
Por memdria

Média 2018-
201 201 202
018 019 020 2020

Redugdo para a trajetdria da 39 33 27 33
divida apresentada na POE/2020 ! ! ! !
Reducdo para a trajetdria da
divida de acordo com a Regra 1 -3,9 -3,1 -3,0 -3,3
vigésimo

Fontes: Ministério das Finangas, Instituto Nacional de Estatistica, AMECO e cdlculos da UTAO. O ajustamento estrutural linear mi-
nimo (MLSA) foi recalculado tendo por base a informacdo estatistica e as previsdes mais recentes e os cendrios macroecondmico e
orgamental subjacentes & POE/2020.

Grdfico 30 - Evolugdo da trajetéria da divida publica no periodo 2018-2020, MLSA e regra do vigésimo
(em percentagem do PIB nominal)
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Fontes: Ministério das Finangas, Instituto Nacional de Estatistica, AMECO e cdiculos da UTAO.
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7 A POE/2020 no contexto do Semesire Europeu

150. Neste capitulo procede-se a andlise da forma como a POE/2020 se enquadra no Semesire
Europeu. Recorde-se que Portugal, a semelhanca dos demais Estados-Membros, participa no exercicio
de governanca econdmica da UE designado por “Semestre Europeu” e que o Projeto de Plano
Orcamental, que integra a documentacdo da POE/2020, esclarece obrigatoriamente como é que o
Governo se propde acolher as recomendacdes especificas do Conselho dirigidas a Portugal. A Seccdo
7.1 apresenta a dinédmica e os instrumentos de coordenacdo das politicas econdmicas e orcamentais
dos paises da UE. A Subseccdo 7.1.1 explica o enquadramento e a sequéncia cronoldgica de
funcionamento do Semestre Europeu em 2019. A Subseccdo 7.1.2 destaca as Recomendacdes
Especificas por Pais (REP) do Conselho dirigidas a Portugal. Refira-se que, relativamente & POE/2020, o
caso portugués apresenta a particularidade de terem ocorrido eleicdes legislativas a 6 de outubro de
2019, motivo pelo qual o Governo Portugués procedeu & entfrega junto da Comissdo Europeia, em
outubro de 2019, de um Projeto de Plano Orcamental para 2020 (PPO/2020) num quadro de politicas
invariantes, excluindo, assim, todas as novas medidas que o Governo resultante das referidas eleicoes
pudesse vir a projetar para o ano 2020. Por este motivo o PPO/2020 anteriormente entregue junto da
Comissdo Europeia foi atualizado em dezembro de 2019, na sequéncia da entrega da POE/2020 na
Assembleia da Republica, de forma a integrar as medidas de politica novas constantes desta iniciativa
legislativa.

7.1 A coordenacgdo de politicas econémicas no dmbito do Semestre Europeu

151. O Semestre Europeu é o quadro institucional no qual decorre a coordenagdo das politicas
econdémicas dos paises da Unido Europeia. Neste contexto, e em determinados momentos do ano, sGo
debatidos os planos orcamentais e econdmicos e monitorizados os progressos realizados. O Semestre
Europeu reflete o ciclo anual de coordenacdo de politicas econdmicas e orcamentais na Unido
Europeia, tendo em vista o aprofundamento da articulacdo entre a dimensdo nacional e a da Unido.

152. O Semestre Europeu implica o acompanhamento simultdneo das politicas econdémicas,
orcamentais e de emprego dos Estados-Membros durante um periodo de seis meses em cada ano. De
acordo com as orientacdes politicas dadas anualmente pelo Conselho Europeu em marco, os Estados-
Membros apresentam tfodos os anos, no més de aboril:

— Programas Nacionais de Reformas para as respetivas politicas econdmicas, que estabelecem
um cendrio macroecondémico de médio prazo, objetivos nacionais de execucdo da Estratégia
Europa 2020 da UE para o emprego e o crescimento, a identificacdo dos principais obstdculos
ao crescimento, e ainda medidas relativas a iniciativas destinadas a reforcar o crescimento a
curto prazo;

— Programas de Estabilidade ou Convergéncia para as suas politicas orgcamentais. Os paises da
drea do euro apresentam programas de estabilidade; os EM que ndo pertencem a drea do euro
apresentam programas de convergéncia. Estes programas estabelecem objetivos orcamentais
de médio prazo, as principais hipdteses relativas a evolucdo previsivel da economia, uma
descricdo das medidas de politica orcamental e econdmica, e uma andlise da forma como a
alteracdo das hipdteses pode afetar a situacdo orcamental e a divida publica.

153. De seguida, o Conselho adota as recomendacgodes especificas por pais (REP) e pareceres,
fornecendo eventuais explicacdes nos casos em que as recomendacdes adotadas ndo correspondam
as propostas pela Comissdo.

7.1.1 Enquadramento e sequéncia légica do Semestre Europeu

154. O processo orcamental portugués encontra-se enquadrado no ciclo orcamental instituido pelo
Semestre Europeu, afravés do qual se coordenam as politicas orgcamentais e econémicas a nivel
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comunitdrio. O Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) foi criado em simulténeo com a moeda
Unica, com o objetivo de assegurar a solidez das financas publicas na drea do euro.2® O nivel de
coordenacdo das politicas orcamentais e econdmicas ndo foi suficiente para lidar com os desequilibrios
orcamentais enfrentados pelos EM, que se tornaram mais prementes com o agudizar da crise de 2008.
Assim, o Semestre Europeu foi criado em 2010 no contexto da reforma da governanca das politicas
econdmicas na UE, com o objetivo de implementar um sistema integrado para corresponder a
necessidades comuns dos EM, visando assegurar a coordenacdo das politicas nacionais ao longo do
ano, uma maior clareza das regras que vinculam todos os EM, um acompanhamento mais proximo dos
desenvolvimentos macroecondmicos e orcamentais de cada pais e da Unido no seu conjunto, e maior
celeridade na aplicacdo de sancdes em caso de incumprimento. Em 2011, o Semestre Europeu foi
reforcado com a aprovacdo de um pacote de seis propostas legislativas (Six Pack),2* em 2012 ganhou
o Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo?s, e, em 2013, foi completado com a
aprovacdo de um pacote de duas propostas legislativas (Two Pack).2¢6 Com estes aditamentos, o
Semestre Europeu passou a contemplar, desde 2011, o designado “braco preventivo” do Pacto de
Estabilidade e Crescimento, o que conduziu a uma maior integracdo e coeréncia entre a supervisdo
econdmica e a supervisdo orcamental.

155. O Semestre Europeu garante que os EM discutem entre si e com a ComissGo Europeia os seus
planos orcamentais e econémicos em momentos especificos ao longo do ano. O cronograma do
Semestre Europeu encontra-se esquematizado na Figura 1. A sequéncia de eventos instituida pelo
Semestre Europeu permite que cada pais possa analisar e comentar os planos orcamentais dos outros,
bem como permite & Comissdo Europeia formar projecdes sobre os desenvolvimentos expectdveis a
nivel da Unido e sugerir orientacdes de politica orcamental em tempo Util a cada pais, antes de serem
aprovadas as normas nacionais sobre programacdo orcamental. Em 2015, foi efetuada uma nova
reformulacdo do Semestre Europeu, com a intencdo de flexibilizar regras e reforcar a ligacdo entre
politica orcamental e reformas estruturais orientadas para o crescimento e o emprego.

2 O Pacto de Estabilidade e Crescimento tem como base legal os artigos n.° 121, n.° 126, n.° 136 e o Protocolo n.° 12 do Tratado de
Funcionamento da Unido Europeia. As Resolucdes do Conselho n.° 1466/97 e n.° 1467/97 estabelecem o braco preventivo e o braco
corretivo do Pacto de Estabilidade e Crescimento; disponiveis em https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-
fiscal-policy-coordination/eu-economic-governance-monitoring-prevention-correction/stability-and-growth-pact/legal-basis-stability-
and-growth-pact en.

24 O six-pack € um conjunto de seis diplomas juridicos adotados em 2011, a saber:

1. Regulamento n.° 1173/2011, de 16 de novembro, relativo ao exercicio eficaz da supervisdo orcamental na drea do euro;

2. Regulamento n.° 1174/2011, de 16 de novembro, relativo ds medidas de execucdo destinadas a corrigir os desequilibrios macroe-
condmicos excessivos na drea do euro;

3. Regulamento n.° 1175/2011, de 16 de novembro, relativo ao reforco da supervisdo das situacdes orcamentais e & supervisdo e a
coordenacdo das politicas econdmicas;

4. Regulamento n.° 1176/2011, de 16 de novembro, sobre prevencdo e correcdo dos desequilibrios macroecondémicos;

5. Regulamento n.° 1177/2011, de 8 de novembro, relativo a aceleracdo e a clarificacdo da aplicacdo do procedimento relativo aos
défices excessivos;

6. Diretiva 2011/85/eu, de 8 de novembro, que estabelece requisitos aplicdveis aos quadros orcamentais dos Estados-Membros.

Este pacote legislativo teve como objetivo melhorar o controlo das politicas orcamentais e macroecondmicas dos Estados-Membros.
Na componente orcamental, o six-pack é composto por: (i) dois regulamentos, que fortalecem as vertentes preventiva e corretiva do
Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC), como é o caso da definicdo quantitativa do que é um "desvio significativo" e operacio-
nalizando o critério da divida; (i) um regulamento, que introduz um processo gradual e coerente para a imposicdo de sangdes, bem
como um sistema de votacdo por maioria qualificada inversa; e (i) uma diretiva, que estabelece os requisitos minimos aplic&veis aos
quadros orcamentais nacionais. Na componente macroecondmica, infroduz dois regulamentos que criam o enquadramento formal
para a monitorizacdo e a correcdo de desequilibrios macroeconémicos.

25 O Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governagdo enfrou em vigor em janeiro de 2013 nos 25 paises signatdrios; disponivel
em http://europa.eu/rapid/press-release DOC-12-2 en.htm. Inclui, na sua Parte Il, o chamado “Fiscal Compact”, que estabelece o
Objetivo de Médio Prazo e a regra de equilibrio orcamental.

26 O two-pack é composto por dois Regulamentos sobre governacdo econdmica:

1. Regulamento n.° 472/2013, de 21 de maio de 2013, relativo ao reforco da supervisdo econdmica e orcamental dos Estados-Membros
da drea do euro;

2. Regulamento n.° 473/2013, de 21 de maio de 2013, disposicdes comuns para o acompanhamento e a avaliagcdo dos projetos de
planos orcamentais e para a correcdo do défice excessivo dos Estados-Membros da drea do euro.

Estes regulamentos entraram em vigor a 31 de maio de 2013, sendo aplicdveis aos Estados-Membros da drea do euro, tendo infrodu-
zido: (i) disposicdes comuns para o acompanhamento e a avaliagdo dos projetos de planos orcamentais e para a corregdo de
défices excessivos; sendo aplicdvel uma monitorizagcdo mais proxima aos Estados-Membros que se encontfrem sujeito ao Procedimento
aplicavel em caso de Défice Excessivo (PDE), para que a Comissdo possa avaliar se existe risco de ndo cumprimento do prazo para
corrigir o défice excessivo; (i) reforco da supervisdo econémica e orcamental dos Estados-Membros afetados ou ameagados por
graves dificuldades no que diz respeito a sua estabilidade financeira, sendo estes paises sujeitos a uma monitorizac do reforcada.
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Figura 1 - Cronograma do Semestre Europeu
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Fonte: Adaptagdo UTAO do “Cronograma do Semestre Europeu”, disponivel em https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2018-euro-
pean-semester-timeline_en.pdf.

Estados-
Membros

156. O Semesire Europeu de 2019 teve inicio em novembro de 2018 com a publicagdo, por parte da
Comissdo Europeia, das previsdes econémicas de outono. O Semestre Europeu em curso iniciou-se a 21
de novembro de 2018, com a publicacdo do pacote de documentos que infegram as previsdes
econdmicas de outono, a saber:

— Andlise Anual do Crescimento para 2019

Projeto de relatério conjunto sobre o0 emprego que acompanha a Andlise Anual do Crescimento
para 2019

Relatdério sobre o Mecanismo de Alerta 2019

Projeto de recomendacdo do Conselho sobre a politica econdémica da drea do euro para 2019

157. O Conselho recebeu os documentos para o Semesire Europeu de 2019, enderecados pela
Comissao Europeia. No final de novembro, a Comissdo Europeia publicou o "pacote de outono" que
contém os documentos relativos ao Semestre Europeu de 2019, tendo-os enderecado ao Conselho da
Unido Europeia. Este conjunto de documentos baseia-se nas previsdes econdmicas de outono (de 2018)
da Comissdo e desenvolve as prioridades referidas no discurso do Presidente da Comissdo sobre o
estado da Unido. De seguida, sintetiza-se o conteldo de cada um destes documentos.

158. A Andlise Anual do Crescimento para 2019 identificou as prioridades econémicas e sociais para
a UE e os Estados-Membros. Na Andlise Anual do Crescimento para 2019 a CE estabeleceu as prioridades
econdmicas e sociais ds quais a UE, no seu conjunto, e os Estados-Membros devem dedicar mais
atencdo. Este documento assinala também que, apesar de a economia europeia estar atualmente a
entrar no seu sexto ano consecutivo de crescimento econdmico, este crescimento ndo beneficia todos
os cidaddos e paises da mesma forma, permanecendo vulnerdvel a fatores como a instabilidade
mundial e aos desafios a médio e a longo prazo. Em simulténeo, os riscos e os desafios externos
enfrentados pela Unido e pelos EM multiplicam-se, exigindo uma resposta por parte de uma Europa mais
forfe e mais unida.

159. O projeto de Relatério Conjunto sobre o Emprego utiliza um "Painel de Indicadores Sociais",
publicado em novembro de 2018, avalia o desempenho dos EM com base em 14 indicadores. Este
relatério tem igualmente em conta as reformas politicas nacionais relativamente aos objetivos definidos
no Pilar Europeu dos Direitos Sociais. Num afual contexto de diminuicdo da pobreza e melhoria dos
mercados laborais, 13 dos 14 indicadores principais do “Painel de Indicadores Sociais” registaram, em
média, uma melhoria homdloga face ao ano anterior. Contudo, este estudo conclui que arecuperacdo
econdmica registada até entdo continuava a ndo beneficiar todos os cidaddos e paises da mesma
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forma. Na opinido dos autores, o atual ciclo econdmico deverd proporcionar uma oportunidade para
intensificar reformas nos mercados de frabalho e nos sistemas de protecdo social com o objetivo de os
tornar mais inclusivos, resilientes e equitativos, promovendo desta forma a convergéncia rumo a
melhores condicdes de vida e trabalho na UE. No mercado de trabalho, o desemprego regressou ao
nivel anterior a crise, mantendo-se, contudo, elevado em vdrios EM. A taxa de desemprego atingiu 6,9%
no segundo frimestre de 2018, situando-se no nivel mais baixo dos anteriores dez anos. Na drea do euro,
a taxa de desemprego do 2.° frimestre de 2018 situava-se em 8,3%, mantendo-se, assim, 1 p.p. mais
elevada do que o minimo registado em 2008.

160. O Relatério sobre o Mecanismo de Alerta 2019 marcou o inicio do procedimento anual relativo
aos desequilibrios macroeconémicos e visava identificar e, se necessario, corrigir os desequilibrios que
pudessem comprometer o bom funcionamento da economia da UE. Portugal foi um dos paises indicados
para uma andlise aprofundada no a@mbito do Procedimento de Desequilibrios Macroecondémicos. De
acordo com este relatdério, a Comissdo Europeia tencionava readlizar, em 2019, apreciacdes
aprofundadas em 13 EM da UE, a saber: Alemanha, Bulgdria, Chipre, Crodcia, Espanha, Franca, Grécia,
Irlanda, Itdlia, Paises Baixos, Portugal, Roménia e Suécia.

161. Projeto de recomendacgdo do Conselho sobre a politica econémica da drea do euro para 2019.
As recomendacdes para a drea do euro proporcionam um aconselhamento personalizado aos EM que
infegram a drea do euro sobre questdes relevantes para o bom funcionamento da drea do euro no seu
conjunto, tais como as politicas relacionadas com a correcdo de desequilibrios macroecondémicos, a
orientacdo da politica orcamental da drea do euro e a conclusdo da Unido Econdmica e Monetdria. O
Projeto de Recomendacdo do Conselho sobre politica econdmica da drea do euro para 2019
recomendava que, no periodo 2019-2020, os EM da drea do euro interviessem, quer a nivel individual
qguer coletivamente, no dmbito do EUROGRUPQO, no sentido de:

(i) Aprofundar o mercado Unico, melhorando o quadro empresarial e empreendendo as refor-
mas dos mercados do produto e dos servicos com vista a reforcar a sua resiliéncia. Neste
ambito, a proposta recomendava reduzir a divida externa, empreender reformas destina-
das a aumentar a produtividade nos EM da drea do euro que registem défices da balanca
corrente, reforcar as condicdes de apoio ao crescimento dos saldrios e aplicar medidas que
promovam o investimento nos EM da drea do euro com grandes excedentes da balanca
corrente;

(ii) Proceder a reconstituicdo das reservas orgamentais nos paises da drea do euro com eleva-
dos niveis de divida publica, apoiar o investimento publico e privado e melhorar a qualidade
e a composicdo das financas publicas em todos os paises;

(iii) Transferir a carga fiscal que recai sobre o frabalho para outras bases tributdveis e reforcar
os sistemas de ensino e o investimento nas competéncias, bem como a eficdcia e a ade-
quacdo das politicas ativas do mercado de trabalho destinadas a apoiar a transicéo pro-
fissional. Combater a segmentacdo do mercado de trabalho e garantir sistemas adequa-
dos de protecdo social na drea do euro;

(iv) Tornar operacional o mecanismo de financiamento do Fundo Unico de Resolucdo, instituir
um Sistema Europeu de Seguro de Depdsitos e reforcar o quadro europeu de regulamenta-
cdo e supervisdo. Neste dominio, a Comissdo recomendava a desalavancagem ordenada
dos grandes volumes da divida privada, a reducdo rdpida do nivel de crédito mal parado
na drea do euro e o impedimento do seu desenvolvimento, nomeadamente através da
supressdo do enviesamento fiscal a favor do endividamento.

(v) Progredir rapidamente na conclusdo da Unido Econdmica e Monetdria, reforcando o papel
internacional do euro, tendo em conta as propostas da Comissdo, nomeadamente as relo-
tivas ao setor financeiro, bem como o Programa de Apoio ds Reformas e co Instrumento de
Estabilizacdo do Investimento no dmbito da proposta para o quadro financeiro plurianual
2021-2027.
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162. Em Janeiro de 2019, o Conselho formulou as suas conclusoes sobre as orientagoes
macroecondmicas e orcamentais e acerca do relatério sobre o mecanismo de alerta. Neste dmbito, o
Conselho (Assuntos Econdmicos e Financeiros) adotou conclusdes sobre o pacote do Semestre Europeu
2019 e aprovou um projeto de recomendacdo sobre a politica econdmica da drea do euro, através
dos seguintes documentos:

— Conclusdes do Conselho sobre a Andlise Anual do Crescimento;
— Conclusdes do Conselho acerca do Relatdrio sobre o Mecanismo de Alerta;
— Recomendacdo do Conselho sobre a politica econdmica da drea do euro.

163. Em margo de 2019 foi efetuada a apresentagdo dos relatdrios por pais e as apreciagoes
aprofundadas, as quais vieram a ser adotadas em maio. No Conselho (Assuntos Econdmicos e
Financeiros) de 12 de marco, a Comissdo apresentou uma panordmica dos relatérios por pais e das
apreciacoes aprofundadas, no quadro do procedimento relativo aos desequilibrios macroecondmicos.
Os ministros debateram a aplicacdo das recomendagdes especificas por pais relacionadas com o
investimento. Posteriormente, a 17 de maio, o Conselho de Assuntos Econdmicos e Financeiros adotou
conclusdes sobre os resultados das andlises aprofundadas e a implementacdo das anteriores
recomendacdes especificas de cada pais para 2018.

164. Em junho de 2019 a Comissdo emitiu as recomendagdes para 2019, especificas para cada um
dos EM. No dia 5 de junho de 2019, a Comissdo Europeia publicou a sua proposta de Recomendagdo
do Conselho relativa ao Programa Nacional de Reformas de Portugal de 2019 e que emite um parecer
do Conselho sobre o Programa de Estabilidade de Portugal 2019-23. Apds a discussdo e posterior
adocdo pelo Conselho das referidas recomendacdes, espera-se que estas sejam acolhidas nas politicas
nacionais implementadas por Portugal (e pelos restantes Estados-Membros) ao longo dos 12 meses
seguintes.

165. Em julho, o Conselho da UE adotou formalmente as recomendac¢des especificas por pais. A 9 de
julho, o Conselho adotou formalmente as recomendacdes especificas por pais de 2019. O Conselho
emitiu as suas recomendacdes e pareceres de 2019 dirigidos aos EM sobre as respetivas politicas
econdmicas, orcamentais e de emprego, concluindo, assim, o exercicio do Semestre Europeu deste
ano. As recomendacdes tinham antes sido debatidas pelo Conselho Europeu de 20 de junho e as partes
relativas a politica do emprego foram aprovadas pelo Conselho EPSCO a 8 de julho.?” O objetivo geral
das recomendacdes foi incentivar os EM a aumentar o seu potencial de crescimento, modernizando as
suas economias e reforcando a resiliéncia. Neste sentido, e apesar das incertezas a nivel mundial e das
condicdes menos favordveis, o Conselho prevé que as economias de todos os EM crescam em 2020 e
qgue o desemprego se situe no nivel mais baixo de sempre. Neste contexto, as recomendacdes
especificas por pais incidem sobre a aplicacdo de reformas estruturais, as estratégias para fomentar o
investimento e o incentivo a politicas orcamentais responsdveis. A Subseccdo 7.1.2 apresenta as
recomendacdes especificas dirigidas pelo Conselho a Portugal.

7.1.2 Recomendac¢oes do Conselho da UE

166. Em resultado do Semestre Europeu de 2019, emanaram quairo recomendacdes especificas para
as politicas econémicas portuguesas. As propostas apresentadas pela Comissdo em 5 de junho de 2019
foram adotadas pelo Conselho da Unido Europeia em 9 de julho, nos termos em que foram propostas.28
A Tabela 25 elenca as quatro recomendacgdes especificas dirigidas a Portugal pelo Conselho da Unido
Europeia, as quais devem balizar as opgdes orgamentais nacionais em 2019-2020.

27 EPSCO é o acrénimo de “Emprego, Politica Social, Satde e Consumidores”. O Conselho EPSCO tem por missGo aumentar os niveis
de emprego e melhorar as condi¢cdes de vida e trabalho, assegurando um elevado nivel de saude humana e a defesa dos consumi-
dores na UE.

28 A proposta de recomendacdes teve origem na Comissdo Europeia e consta do documento “Recomendagdo de Recomendagdo
do Conselho, Relativa ao Programa Nacional de Reformas de Portugal de 2019 e que emite um parecer do Conselho sobre o Pro-
grama de Estabilidade de Portugal de 2019", {COM(2019) 522 final}, disponivel em https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUri-
Serv.do?2uri=COM:2019:0522:FIN:PT:PDF. O texto aprovado pelo Conselho estd identificado na fonte da Tabela 25 e disponivel em:
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10175-2019-INIT/pt/pdf.
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Tabela 25 - Recomendagodes especificas do Conselho, no dmbito do Semestre Europeu de 2019
Recomendagdon.2 1

Atingir o objetivo orgamental de médio prazo em 2020, tendo em conta a permissdo de desvio associada a ocorréncias
excecionais que justificam um desvio temporario.

Utilizar as receitas extraordinarias para acelerar a reduc¢do do racio da divida das administragdes publicas.

Melhorar a qualidade das finangas publicas, dando prioridade as despesas favoraveis ao crescimento e reforcando
simultaneamente o controlo geral das despesas, a eficiéncia em termos de custos e uma orgamentac¢do adequada, com
especial incidéncia na redugdo duradoura dos pagamentos em atraso nos hospitais.

Melhorar a sustentabilidade financeira das empresas publicas, assegurando simultaneamente um controlo mais
atempado, transparente e abrangente.

Recomendagdo n.2 2

Adotar medidas destinadas a reduzir a segmentagdo do mercado de trabalho.

Melhorar o nivel de competéncias da populacdo, em especial a sua literacia digital, tornando nomeadamente a
educacdo dos adultos mais adequada as necessidades do mercado de trabalho.

Aumentar o nimero de diplomados do ensino superior, em especial no dominio das ciéncias e das
tecnologias da informacao.

Melhorar a eficacia e a adequacdo da rede de protecdo social.

Recomendagaon.2 3

Focalizar a politica econdmica relacionada com o investimento na investigacdo e inovagdo, nos transportes ferroviarios
e infraestruturas portuadrias, na transicdo energética e para uma economia hipocarbdnica, e no alargamento das
interconexdes energéticas, tendo em conta as disparidades regionais.

Recomendagaon.2 4

Permitir uma execugdo mais rapida das garantias associadas a créditos ndo produtivos, aumentando a eficiéncia dos
processos de insolvéncia e de recuperagdo.

Reduzir a carga administrativa e regulamentar que pesa sobre as empresas, principalmente através da redugdo dos
obstaculos setoriais ao licenciamento.

Elaborar um roteiro para reduzir as restri¢des nas profissdes altamente regulamentadas.

Aumentar a eficacia dos tribunais administrativos e fiscais, em especial através da redugdo da duragdo dos processos.

Fonte: “Recomendagdo do Conselho relativa ao Programa Nacional de Reformas de Portugal para 2019 e que emite um parecer do
conselho sobre o Programa de Estabilidade de Portugal para 2019”, adotada pelo Conselho em 9 de julho de 2019. Consultada em
16/12/2018 e disponivel em: http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10175-2019-INIT/pt/pdf.

7.2 Reagdo da POE/2020 as recomendacgoes do Conselho da Unido Europeia

167. Nesta secgdo apresenta-se a forma como o Semesire Europeu de 2019 se refletiv na Proposta de
Or¢camento do Estado para 2020. A Tabela 26 elenca a avaliacdo do grau de acolhimento pelo Governo
Portugués, em sede da POE/2020, das recomendacdes especificas dirigidas a Portugal pelo Conselho
da Unido Europeia, apresentadas na Subseccdo 7.1.2. Apenas a primeira recomendacdo diz
diretamente respeito a politica orcamental prosseguida pelo Governo Portugués, razdo pela qual este
documento sé avalia esta recomendacdo. Esclarece-se que o Capitulo 8 do Projeto de Plano
Orcamental para 2020 contém a avaliacdo do Governo a todas as recomendacdes.
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Tabela 26 - Acolhimento das recomendagées do Semesire Europeu de 2019 na POE/2020

Recomendagdo do
Conselho n.° 1

POE/2020

Atingir o objetivo
orcamental de médio
prazo em 2020, tendo em
conta a permissdo de
desvio associada a
ocorréncias excecionais
que justificam um desvio
tempordrio.

Na opinido do Governo, Portugal alcangou um qjustamento estrutural muito
significativo de 1,2 p.p. do PIB, prevendo-se que atinja o objetivo orcamental de
médio prazo (saldo estrutural nulo), em 2020.

A avaliacdo da UTAO apresentada na Secgdo 6.2 conclui que a POE/2020 projeta
uma trajetéria de melhoria do saldo estrutural, em linha com o objetivo de médio
prazo definido pela Comissdo Europeia, perspetivando-se, assim, o cumprimento
da recomendacdo do Conselho nesta vertente (pardgrafo 142).

Utilizar as receitas
extraordindrias para
acelerar a reducdo do
rdcio da divida das
Administracdes Publicas.

O Governo justifica o cumprimento desta recomendagdo, argumentando que,
desde 2016, o rdcio da divida publica registou uma tendéncia decrescente.
Relativamente a 2018, o racio da divida bruta das Administracdes PUblicas, na ética
de Maastricht, face ao PIB nofificado pelo INE foi de 122,2%, registando-se uma
reducdo entre 2016 e 2018, de 9.3 p.p..

Mais aqinda, o Governo compromete-se a que “as receitas extraordindrias
continuardo a ser alocadas para reduzir o rdcio da divida das administracoes
publicas.”

A UTAO confirma a evolucdo de 9,3 p.p. no rdcio da divida publica transmitida pelo
Governo. Ndo pode, todavia, confirmar se a recomendacdo do Conselho quanto
ao uso de receitas extraordindrias foi cumprida. A impossibilidade decorre de vdrias
dificuldades técnicas. Primeira, ndo existe uma definicdo de ‘“receitas
extraordindrias (windfall gains na comunicagdo original em inglés da Comissdo
Europeia, COM82019), 522 final, de 05/06/2019, pelo que nem sequer se sabe,
contabilisticamente, o que é que a recomendacdo prescreve. Segunda, a
recomendacdo ndo definiu um periodo preciso para angariagcdo da receita e
aplicagdo da medida. Terceira, sem consignacdo dessas receitas numa conta
exclusiva e operacoes financeiras explicitas de amortizacdo antecipada com esses
recursos, ndo é possivel saber se o valor total de amortizacdes antecipadas no
periodo de referéncia seria, pelo menos, igual ao valor das receitas extraordindrias
cobradas nesse periodo.

Melhorar a qualidade das
financas publicas, dando
prioridade ds despesas
favordveis ao crescimento
e reforcando
simultaneamente o
confrolo geral das
despesas, a eficiéncia em
termos de custos e uma
orcamentacdo adequada,
com especial incidéncia na
reducdo duradoura dos
pagamentos em atraso nos
hospitais.

O Governo apresenta um conjunto de elementos conducentes d concretizacdo
da recomendagdo, com enfoque nos seguintes aspetos:

— Melhoria da eficiéncia e controlo da despesa da Administracdo Publica;

— Exercicio de revisdo da despesa publica, tendo em vista uma maior eficiéncia
da despesa publica, em vdrias dreas, designadamente: Saude, Educagdo,
Justica, Administracéo Interna, Compras PUblicas, Patriménio do Estado, Setor
Empresarial do Estado e gestdo de recursos humanos. No setor da saude foi
iniciado um plano de inje¢do de capital em entidades do Servigo Nacional de
Saude (SNS) e reforcado o modelo de acompanhamento e desempenho,
tendo sido criada uma Estrutura de Missdo para a Sustentabilidade do
Programa Orcamental da Sadde (EMSPOS), visando a reducdo dos niveis de
endividamento e adequado financiamento. AS Administracdes Regionais de
Saude tém reforcado o acompanhamento das PPP da Saude;

— Evolucdo favordvel dos pagamentos em atraso (divida vencida hd mais de 90
dias).

Do ponto de vista da UTAO, a avaliacdo do cumprimento desta recomendacdo

exige uma andlise mais abrangente da condicdo das finangas publicas

portuguesas. No tocante ao SNS, a recente andlise da UTAO (Relatdério UTAO n.°

21/2019, Evolucdo Orcamental: janeiro a setembro de 2019, 22 de novembro)

aponta para “insuficiéncias na dotfacdo inicial para aquisicées de bens e servicos

no Programa Orcamental da Saude”, divida comercial a representar, no final de

2018, cerca de 90% dos 3,8 mil M€ que constituem o passivo do SNS e acumulacdo

de prejuizos operacionais de 2,3 mil M€ no quinquénio 2014-18. SGo elementos para

reflexdo perante as recomendagdes do Conselho de “orcamentacdo adequada”

e "reducdo duradoura dos pagamentos em afraso nos hospitais”.
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Recomendagdo do

Conselhon.°1 POE/2020

No dmbito do plano de acdo para a reforma das empresas publicas, o Governo
indica que estd a adotar um conjunto de medidas com o objetivo de garantir e
acelerar a sustentabilidade financeira do Setor Empresarial do Estado,
designadamente:

— Andlise aprofundada dos planos de atividades e orcamentos das empresas pu-
blicas;

— Reforco da monitorizacdo através da andlise de dados trimestrais;

— Melhoria gradual da estrutura de capital das empresas;

Melhorar a sustentabilidade | — Liquidacdo de empresas publicas ndo-produtivas ou redundantes;

financeira das empresas — Negociagdo e implementagdo de confratos para compensar certas empresas
publicas, assegurando pelo servico publico prestado, por exemplo no setor dos transportes: Sociedade
simulfaneamente um de Transportes Coletivos do Porto (STCP), Metro do Porto, Transtejo/Soflusa e
controlo mais atempado, CP-Comboios de Portugal, Metropolitano de Lisboa.

tfransparente e abrangente. | No setor da salde o Governo indica que foi lancado um novo programa para
resolver os pagamentos em atraso nos hospitais através da infroducdo de um novo
modelo de governacdo que prevé o aumento dos orcamentos anuais € uma
monitorizac@o conjunta mais apertada do Ministério das Financas e do Ministério
da Saude.

A este respeito, a UTAO considera relevante a tomada de medidas que possam
reforcar a sustentabilidade financeira das empresas publicas, cujos efeitos préticos
futuros devem ser alvo de monitorizacdo. Na drea dos Hospitais e Centros
Hospitalares EPE, sGo necessdrias reformas financeiras e de gest&o, como justificado
no relatério acima identificado.

Fontes: “Recomendacdo do Conselho relativa ao Programa Nacional de Reformas de Portugal para 2019 e que emite um parecer
do conselho sobre o Programa de Estabilidade de Portugal para 2019", adotada pelo Conselho em 9 de julho de 2019. Consultada
em 16/12/2018 e disponivel em http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10175-2019-INIT/pt/pdf. Ministério das Finangas
(Projeto de Plano Orgamental 2020).

RELATORIO UTAON.21/2020 @ Apreciacio preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2020 70


http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10175-2019-INIT/pt/pdf

Unidade Técnica
UTAOlde Apoio Orcamental

Parte Il — ANALISE DAS PREVISOES ORCAMENTAIS EM
CONTABILIDADE PUBLICA

RELATORIO UTAON.21/2020 @ Apreciacio preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2020

71






UTAO|Unidade Técnica

de Apoio Orgamental

8 Ventilagdo econémica em contabilidade publica

168. O relatério final acrescentard capitulos & Parte lll. O presente capitulo faz uma primeira
apreciacdo d estimativa de execucdo em 2019 e as previsdes orcamentais para 2020 na perspetiva da
contabilidade publica e, mais concretamente, na vertente orcamental. SGo mostradas comparacoes
entre ambas e com o orcamento aprovado para 2019 e o orcamento executado em 2018, usando as
rubricas da classificacdo econdmica a nivel do saldo e dos totais de receita e despesa efetivas (Seccdo
8.1 e Subseccdo 8.2.1). Os temas da Seccdo 8.2 sGo abordados pro subsector. A Subseccdo 8.2.2
destaca as alteracdes previstas na arrecadacdo fiscal. Uma andlise d evolucdo da despesa com
pessoal desde 2016 (Subseccdo 8.2.3) sugere a possibilidade de haver suborcamentacdo em 2020. O
capitulo termina, na Seccdo 8.3, com informacdo comparada sobre as dotacdes orcamentais que o
MF tem utilizado desde 2014 para controlar a despesa através do racionamento da tesouraria das
entidades pUblicas. A andlise da POE/2020 em contabilidade publica serd revista e alargada no préximo
relatério.

8.1 A POE/2020 e a estimativa para 2019

169. A previsdo do saldo global das Administragdes PUblicas para 2019 foi revista em alta. A nova meta
de - 1107M€, definida como ponto de partida do OE/2020, representa cerca de metade do défice em
contabilidade publica previsto no OE/2019 aprovado pela Assembleia da RepUblica. A melhoria do
saldo resulta do recuo da despesa em 2,5%, que acomoda e compensa a quebra previsional de 1,3%
na receita. O acervo da POE/2020 traz, como é habitual, a estimativa do Ministério das Financas para a
execucdo acumulada das AP a 31 de dezembro do ano corrente. Este ano, a estimativa reviu o saldo
global para - 1107M€, que compara com o objetivo de — 2217 M€ aprovado no OE/2019. A revisdo de
+ 1111 M€ agora apresentada reduz para metade o défice orcamental inicialmente previsto,
decorrendo esta estimativa da evolucdo da execucdo orcamental, que se aproxima do final do seu
ciclo anual, e dos objetivos da politica orcamental — Tabela 27. Aritmeticamente, a melhoria do saldo
resulta da revisdo em baixa da despesa no montante de 2287 M€ (- 2,5%), que mais do que compensa
a quebra previsional de 1177 M€ na receita (- 1,3%). O Grdfico 31 e os dois proximos pardgrafos
identificam as rubricas da despesa e da receita que mais contribuiram para a revisdo da meta do saldo
global.
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Tabela 27 - Conta das administragdes publicas para 2019: estimativa versus OE
(em milhdes de euros e percentagem)

Estimativa 2019
Estimativa vs
OE/2019 2019 0E/2019
M€ %
Receita corrente 87 502 87 312 -190 -0,2
Impostos diretos 23427 23700 273 1,2
Impostos indiretos 28 079 28 332 252 0,9
Contribuig¢Bes de Seguranga Social 21721 22439 719 3,3
Outras receitas correntes 14 275 12 841 -1434 -10,0
Diferencas de consolidagdo 0 0 0
Despesa corrente 85562 84 657 -904 -11
Consumo publico 36 543 36 008 -534 -1,5
Despesas com o pessoal 21039 21542 503 2,4
Aquisi¢do de bens e servigos e outras despesas corr. 15504 14 466 -1037 -6,7
Aquisi¢do de bens e servigos 13056 13383 326 2,5
Outras despesas correntes 2447 1084 -1364 -55,7
Subsidios 1492 1004 -488 -32,7
Juros e outros encargos 8303 8224 -79 -1,0
Transferéncias correntes 38 698 38 895 197 0,5
Diferencas de consolidagado 526 526 0
Saldo corrente 1940 2655 714
Receita de capital 3302 2315 -987 -29,9
Diferencas de consolidagdo 65 65 0 0,0
Despesa de capital 7 459 6 076 -1383 -18,5
Investimentos 5957 4700 -1 257 21,1
Transferéncias de capital 1435 1311 -123 -8,6
Outras despesas de capital 67 64 -3 -4,3
Diferencas de consolidagdo 0 0 0
Receita efetiva 90 804 89 627 -1177 -1,3
Despesa efetiva 93021 90734 -2287 -2,5
Saldo global -2217 -1107 1111
Despesa corrente primaria 77 258 76 433 -825
Saldo corrente priméario 10 244 10879 635
Despesa total primaria 84718 82509 -2209
Saldo primario 6 086 7118 1031

Fontes: Relatério PPO/2020 e cdiculos da UTAO. | Notas: (1) Os valores da coluna OE/2019 correspondem aos
valores do Orgamento do Estado de 2019, aprovado pela Lein.® 71/2018, de 31 de dezembro; (2) Os valores
da coluna Estimativa 2019 constituem as estimativas atualizadas do Governo para o exercicio em curso,
constantes do Relatdrio que acompanha a POE/2020, e decorrem da evolucdo da execucdo orcamental e
também dos objetivos de politica orcamental definidos. A estimativa para 2019 constitui o ponto de partida
para o OE/2020.

170. Areducdo na meta da despesa deve-se, essencialmente, as rubricas Outras despesas correntes
e Investimento. Do lado da despesa, apenas as rubricas de despesas com pessoal (+ 503 M€), aquisicdo
de bens e servicos (+ 327 M€) e transferéncias correntes (+ 197 M€) deverdo exceder a dotag¢do
inicialimente orcamentada, sendo os seus desvios largamente compensados pelo recuo das restantes
rubricas da despesa, no montante agregado de — 3314 M£€. As diminuicdes mais significativos verificam-
se em "Outras despesas correntes” (- 1364 M€) e no investimento (- 1257 M€). No entanto, a rubrica
“Qutras despesas correntes” inclui a dotacdo provisional (330 M€)2? e a reserva orcamental (470 M€),30
ambas dotacdes classificadas neste agregado de despesa e cuja utilizacdo (com um valor agregado

29 A dotacdo provisional é classificada nas “Outras despesas correntes” em sede de orcamentacdo e gerida centralmente pelo
Ministério das Financas. A utilizacdo desta dotagdo, criada para fazer face a despesas ndo previstas, urgentes e inadidveis, implica a
reafectacdo da verba inicial a outras rubricas do classificador econdmico e outros programas orcamentais onde se revele necessdria.
Assim, a ufilizacdo de 307 M€ da dotacdo de 2019 ndo altera o valor do desvio total da despesa, mas sim a interpretacdo do desvio
da rubrica “*Outras despesas correntes”.

30 A reserva orcamental constitui um congelamento de uma pequena parte da dotacdo inicial fotal de cada servico, registada na
rubrica “Outras despesas correntes”. S6 pode ser libertada com a aprovagdo conjunta do membro do governo sectorial competente
e do membro do governo responsdvel pela drea das financas. Teve uma utilizacdo (i.e., descongelamento) de 261 M€ até ao final de
novembro de 2019. Esta utilizacdo implica a reafectacdo da verba a outras rubricas do classificador econdmico onde se revelem
necessdrias e ndo implica alteragdes no valor total da despesa, mas sim na interpretacdo do desvio da rubrica “Outras despesas
correntes”.
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de 538 M€ em 2019) implica alteragcdes orcamentais de reafectacdo a outras rubricas do classificador
econdmico da despesa. Para uma correta interpretacdo, este desvio deverd ser expurgado deste
efeito. Assim procedendo, estima-se que a execucdo ajustada de "Outras despesas correntes”
ascenderd a - 796 M€, pelo que o investimento serd a rubrica da despesas das AP com a contracdo de
execucdo prevista mais significativa.

Grdfico 31 - Principais contributos para a revisdo do saldo da Estimativa face ao OE/2019
(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatério PPO/2020 e cdlculos da UTAO. | Notas: Os desvios apresentados no grafico medem a contribuicdo de cada uma
das rubricas para a revisdo do saldo global entre o OE/2019 e a Estimativa para 2019 do relatério da POE/2020. O desvio positivo
(negativo) numa rubrica de receita significa que a execucdo excedeu (ficou abaixo) da previsdo do orcamento inicial, contribuindo
positivamente 8negativamente) para o desvio total observado. O desvio positivo (negativo) numa rubrica de despesa significa que a
execucdo ficou abaixo da (excedeu a) dotagdo inscrita no orgamento inicia, contribuindo negativamente para o desvio total obser-
vado.

171. A redugdo na meta da receita estd concentrada na cobranca de receitas ndo fiscais nem
contributivas, apesar da subida na meta da receita fiscal e contributiva. Do lado da receita, a evolugdo
favordvel na cobranca da receita fiscal e contributiva, que conduziu d revisdo em alta dos valores
previsionais para as contribuicdes sociais (+ 718 M€), impostos diretos (+ 273 M€) e impostos indiretos
(+ 253 M€), ndo é suficiente para absorver o andamento desfavordvel observado durante o ano em
curso, na componente ndo fiscal e nGo conftributiva da receita, levando a revisdo em baixa das “OQutras
receitas correntes” (— 1434 M€) e receitas de capital (- 987 M€). As transferéncias da UE (de capital e
correntes) e a venda de bens e servicos sdo as rubricas que mais contribuem para a revisdo em baixa
daquelas categorias (Tabela 29).

172. Asrevisdes ora apresentadas pelo MF confirmam o diagnéstico que a UTAO tem vindo a fazer ao
longo do ano nos seus relatérios mensais sobre a execugdo orcamental em contabilidade pUblica. O
orcamento aprovado para o ano econdmico de 2019 subpreviu o acréscimo de impostos e
confribuicdes, sobrepreviu o aumento das receitas ndo fiscais nem contributivas e sobredofou o
investimento das AP. O confronto com a realidade executada deu-se neste exercicio de estimacdo da
execucdo. Este ponto é desenvolvido no pardgrafo 175 abaixo.

173. O limite para a despesa vertido na estimativa de 2019, e que constitui o ponto de partida para a
construcdo do orcamento para 2020, traduz um objetivo de politica orcamental mais ambicioso:
acrescentar 521 M€ a meta inicial de poupar 590 M€ na dotacao total de despesa efetiva assumida no
OE/2019. O relatdrio que acompanhou a POE/2019 assumiu a intencdo de fechar o ano de 2019 com
um saldo global superior em 590 M€ & diferenca entre areceita efetiva e a despesa efetiva inscritas nos
mapas da proposta de lei submetida ao Parlamento. Recorde-se que este nimero surgiu no quadro da
passagem do saldo em contabilidade publica para o saldo em contabilidade nacional e foi analisado
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no Relatério UTAO n.° 33/2018, de 29 de outubro.3! Correspondendo a uma solicitacdo da UTAO, o MF
veio, no inicio de 2019, informar quais eram as rubricas em que essa poupanca pretendia ser obtida.
Eram todas do lado da despesa. Se a receita fosse executada pelo valor previsto, uma execucdo que
ficasse 590 M€ abaixo do teto aprovado garantiria o objetivo de poupanca que o Governo considerou
hd um ano indispensdvel para alcancar a meta que estabelecera em contabilidade nacional para o
saldo orcamental. Ora bem, a presente revisdo em baixa da despesa ascende a 2287 M€ (- 2,5 p.p.)
face ao objetivo inscrito nos mapas da lei orcamental aprovada. Uma vez que a receita apresenta uma
correcdo previsional de — 1177 M€, o cumprimento do objefivo, em termos de saldo, subjacente aos
Mapas da Lei aprovados no OE/2019 teria que ser acomodada do lado da despesa por uma correcdo
no mesmo montante (- 1177 M€). Somando-lhe a intencdo politica de ndo gastar 590 M€ da dotacdo
aprovada para a despesa efetiva, obtém-se uma revisGo de — 1767 M€ (- 1,9 p.p.) na despesa d
executar. Todavia, a estimativa de execucdo da despesa que agora é apresentada corresponde auma
revisdo de — 2287 M€, ou seja, excede em 521 M€ (0,6 p.p.) o objetivo da politica orcamental inicialmente
assumido para a despesa em contabilidade publica. Esta estimativa torna-se, por isso, num objetivo mais
ambicioso, em 521 M€, para a despesa No ano em Curso, e passa a constituir o ponto de partida para a
elaboracdo do OE/2020 em contabilidade publica.

174. A Seguranca Social apresenta o maior contributo de sinal positivo para a revisGo do saldo,
representando cerca de é9% do total. Numa abordagem por subsectores (Grdfico 32), a Seguranca
Social apresentou o maior contributo (+ 771 M€) para a revisdo global de + 1111 M€ no saldo das AP, ,
seguida da Administracdo Central (+ 378 M€), que agrega o subsector Estado e os Servicos e Fundos
Auténomos e, em sentido contrdrio, a Administracdo Regional e Local (- 38 M€). Para este desempenho
do subsector Seguranca Social, contribuiu a revisdo em alta das contribuicdes sociais (+ 718 M€) que se
preveem cobrar até ao final de 2019.

Grdfico 32 - Contributos por subsector para a revisdo do saldo global para 2019
(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatdrio PPO/2020 e cdlculos da UTAO.

175. A estimativa 2019 revela uma politica orgamental distinta da aprovada no OE/2019 e um ponto
de partida mais ambicioso para a despesa. Arevisdo em alta da estimativa para o saldo global em 2019
tem subjacente alteracdes significativas nos niveis da receita e da despesa, mas também uma
recomposicdo importante do peso dos seus componentes. A confirmar-se a estimatfiva agora
apresentada, a execucdo do ano de 2019 reflete uma politica econdmica e orcamental distinta
daqguela que foi definida no OE/2019 e aprovada na Assembleia da Republica, conforme detalhado na
Tabela 34, em anexo. Estima-se que o crescimento agregado da receita acabe o ano sendo inferior em
1.4 p.p. ao previsto no OE/2019 (Grdfico 33), uma vez que a sobrexecucdo da componente fiscal e
contributiva (+ 1,5 p.p.) ndo serd previsivelmente suficiente para compensar a subexecucdo da
componente ndo fiscal nem contributiva (- 2,8 p.p.). A previsdo de despesa subjacente & estimativa
para 2019 ¢é inferior em 2,6 p.p. ao objetivo do OE/2019 (Grdfico 34), sendo a contencdo observada
nesta varidvel orcamental superior & necessdria para acomodar a receita em falta e tfraduzindo um
objetivo de politica orgamental distinto do definido no OE/2019 — ponto analisado no pardgrafo 173

31 Reserva B) no Anexo 1.

RELATORIO UTAON.21/2020 o Apreciacio preliminar da Proposta de Or¢amento do Estado para 2020 76


https://www.parlamento.pt/sites/COM/XIIILeg/5COFMA/Paginas/utao.aspx?t=54334c44703246745a5735306279426b62794246633352685a473876543055674d6a41784f513d3d&Path=6148523063446f764c324679626d56304c334e706447567a4c31684a53556c4d5a5763765130394e4c7a564454305a4e51533942636e463161585a765132397461584e7a59573876565652425479395063734f6e5957316c626e5276494752764945567a6447466b62793950525341794d444535

Unidade Técnica
UTAO'de Apoio Orcamental

acima. Com efeito, apenas as rubricas de despesa com pessoal, aquisicdo de bens e servicos e
fransferéncias correntes apresentam desvios positivos (+ 1,2 p.p. no fotal), situando-se fodas as outras
abaixo do objetivo. A andlise conjunta dos desvios da receita e da despesa indica, pois: (1) execucdo
subverte os planos orcamentais para a receita inseridos no do OE/2019 aprovado, sobressaindo o peso
da componente fiscal e contributiva durante a execucdo em detrimento das receitas de capital e
"Qutras receitas correntes”; (2) subexecucdo das receitas de capital, aspeto que enconfra paralelo na
sobreorcamentacdo das despesas de investimento; (3) ligeira suborcamentacdo de gastos
relacionados com a gest@o corrente (despesas com pessoal, aquisicGo de bens e servicos e
transferéncias correntes); (4) estimativa da despesa aponta para contencdo superior & assumida na
aprovacdo do OE/2019 e assuncdo, no final do ano, de objetivo mais ambicioso para esta varidvel, que
ird servir de ancoragem para a despesa orcamentada para 2020.

Grdfico 33 - Principais contributos para o desvio da receita efetiva em 2019
(em termos acumulados face ao objetivo anual, em pontos percentuais)
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Fontes: CGE/2018, DGO, Relatério PPO/2020 e cdlculos da UTAO.

Grdfico 34 - Principais contributos para o desvio da despesa efetiva em 2019
(em termos acumulados face ao objetivo anual, em pontos percentuais)
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8.2 A POE/2020 e as Administragoes PUblicas em 2020

176. Esta secgdo aprecia a conta previsional para 2020 do conjunto das Administragoes Publicas e de
cada subsector. Para maior facilidade de acompanhamento, o texto prossegue do saldo global para
(algumas) rubricas individuais dos classificadores econdémicos da receita e da despesa. A abordagem
consiste na comparacdo da previsdo para 2020 com a execucdo estimada de 2019.
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8.2.1 Saldo global, divergéncia face a mapas da proposta de lei e totais de receita e despesa
efetivas

177. A POE/2020 tem implicita uma deterioracdo do saldo global das Administragoes PUblicas para
2020 na ética da contabilidade publica, ao contrdrio do previsto em contabilidade nacional. A POE/2020
prevé um saldo de — 2010 M€ na dtica da contabilidade puUblica para o ano de 2020, que corresponde
a uma deterioracdo de 904 M€ face & estimativa apresentada para 2019, resultante de um aumento
projetado da despesa (6,7%) superior ao crescimento da receita (5,8%). O saldo de —2010 M€ aqui
referido decorre da conta consolidada das Administracdes PUblicas apresentada no relatério que
acompanha a POE/2020 e reproduzido na Tabela 28. Este valor resulta dos niveis de receita previstos e
dos limites de despesa assumidos, conforme detalhe nos Mapas da Lei do Orcamento do Estado
propostos para aprovacdo pela Assembleia da Republica.

178. No entanto, importa frisar que, @ semelhanga do ano passado, o relatério do MF assume que o
Governo ndo pretende consumir na execugdo 590 M€ da dotacGo de despesa para a qual pede
aprovagdo. Em nota ao quadro que mostra a passagem do saldo em contabilidade publica ao saldo
em contabilidade nacional (Quadro 3.4, p. 63 do relatério), o MF assume, sem o afirmar explicitamente,
o objefivo de ndo gastar 590 M€ da dotacdo total de despesa efetiva proposta para o subsector
Administracdo Central, ndo se enconfrando disponivel o detalhe de onde pretende efetuar esta
poupancga.32 A UTAO pediu ao MF a desagregacdo daquele montante pelas rubricas dos classificadores
econdmicos de receita e despesa, mas ndo obteve resposta. Compreende-se que ndo seja uma
prioridade neste momento para a operacionalizacdo do OE, mas ndo deixa de constituir uma falta de
fransparéncia a omissdo desta informagdo ao Parlamento antes de ele apreciar e votar a POE/2020. Na
falta desta informacdo, e para poder prosseguir a andlise da conta previsional proposta publicamente,
a UTAO vai assumir que a totalidade dos 590 M€ serd afeta ao lado da despesa, sob a forma de
cativacdo.

179. Mediante a hipdtese de subtragdo de 590 M€ ao limite de despesa da Administragcdo Central
(AdC), o saldo em contabilidade puUblica compativel com o objetivo econdmico a atingir em contas
nacionais passa de — 2010 M€ para — 1420 M€. Nestas circunstdncias, o agravamento do saldo, face &
estimativa de execucdo em 2019, deverd ascender a 314 M€ e o aumento projetado da despesa reduz-
se de 6,7% para 6,1%. Note-se que o Grdfico 35 projeta visualmente a despesa (linha tracejada verde)
incorporando, no seu fotal, o objetivo de baixar em 590 M€ o teto proposto para a AJC. Na medida em
qgue a UTAO ndo se pode substituir ao MF na afetacdo da poupanca ds rubricas do classificador
econdmico da despesa, a Tabela 28 e a Tabela 35 reproduzem a conta previsional do sector AP
incluindo os 590 M€ na despesa efetiva total.

32 A frase é: “O saldo da Administracdo Central em contabilidade nacional parte dos limites méximos da despesa fixados em conta-
bilidade publica para se obter uma estimativa que inclui um diferencial de 590 milndes de euros, diferindo assim do apresentado no
Anexo A1".
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Grdfico 35 - Evolucdo do saldo global das administragdes publicas no periodo 2016-2020
(em milhdes de euros e percentagem)
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Fontes: CGE/2016 a 2018, Relatério da POE/2020, Ministério das Finangas e cdlculos da UTAO

180. A apreciagao do orgamento proposto para cada subsector que, a seguir, se faz inclui a verba de
590 M€ que o MF assume ndo querer executar no saldo proposto em contabilidade publica para a AdC
Na auséncia da ventilacdo daquela poupanca forcada, ndo existe alternativa metodoldgica para fazer
esta andlise. A Tabela 28 e o Grdfico 37 apresentam, com esta limitacdo, a conta previsional de cada
subsector e a consolidacdo para o sector AP.
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Tabela 28 - Conta das administragdes pUblicas em 2020 na ética da contabilidade publica
(em milhdes de euros e percentagem)

Taxa de Taxa de
- - Administragdo -~ ~ Vaj r! ach 0_ va. ri.a ¢ 0_
Administragdo Seguran¢a |Administrag6es [ administracdes | administra¢des
Central Lo‘_:al € Social Publicas publicas publicas
Regional POE/2020 vs POE/2020 vs
OE/2019 Estimativa 2019
Receita corrente 64 148 10910 31497 91 426 4,5 4,7
Impostos diretos 20530 3903 0 24 433 4,3 3,1
Impostos indiretos 27 514 1334 244 29 092 3,6 2,7
Contribuigdes de Seguranga Social 3938 0 19529 23 467 8,0 4,6
Outras receitas correntes 12 148 5670 11724 14 434 1,1 12,4
Diferengas de consolidagdo 17 3 0 1
Despesa corrente 66 140 9014 28 706 88732 3,7 4,8
Consumo publico 30828 7 647 488 38964 6,6 8,2
Despesas com o pessoal 17 675 4118 316 22 108 51 2,6
Aquisigdo de bens e servigos e outras despesas corr. 13153 3529 172 16 855 8,7 16,5
Aquisi¢do de bens e servigos 10803 3332 158 14293 9,5 6,8
Outras despesas correntes 2351 198 14 2563 4,7 136,4
Subsidios 568 317 1232 1643 10,1 63,6
Juros e outros encargos 7774 239 16 7988 -3,8 -2,9
Transferéncias correntes 26931 803 26 970 39916 3,1 2,6
Diferengas de consolidagdo 39 8 0 221
Saldo corrente -1992 1896 2791 2694
Receita de capital 2630 1570 13 3382 2,4 46,1
Diferengas de consolidagdo 0 0 0 0
Despesa de capital 5989 2 855 73 8087 8,4 33,1
Investimento 3917 2259 56 6233 4,6 32,6
Transferéncias de capital 1856 398 17 1403 -2,2 7,0
Outras despesas de capital 184 192 0 375 458,8 483,6
Diferengas de consolidagdo 32 7 0 76
Receita efetiva 66 777 12 480 31510 94 808 4,4 5,8
Despesa efetiva 72129 11870 28779 96 819 4,1 6,7
Saldo global -5352 611 2730 -2010
Despesa corrente primaria 58 366 8776 28 690 80 744 4,5 5,6
Saldo corrente primario 5782 2135 2807 10 682
Despesa total primaria 64 355 11631 28763 88 831 4,9 7,7
Saldo primadrio 2422 849 2747 5978

Fontes: Relatério PPO/2020 e cdiculos da UTAO. | Notas: esta tabela reproduz a informacdo nos mapas propostos para aprovacdo
pela Assembleia da Republica.

181.

E projetada uma melhoria apenas no saldo do subsector Seguranca Social, encontrando-se

previstos agravamentos ao nivel da Administracdo Central e das Administragdes Subnacionais. Em
termos desagregados por subsector, apenas a Seguranc¢a Social apresenta uma melhoria previsional
(295 M€) em 2020 face & execugdo estimada em 2019, devendo agravar-se os saldos da Administragdo
Central (- 1180 Mé€) e das Administracdes Subnacionais (- 19 M€), conforme ilustrado no Grdfico 36. Com
a poupanca pretendida de 590 M€ na AdC, o saldo global deste subsector apenas se deteriorard em
590 M€ no cotfejo com a estimativa de 2019.

4 000
3000
2 000
1000

-1000
-2000
-3000
-4000
-5000
-6000

Grdfico 36 - Saldo por subsector 2019-2020
(em milhdes de euros)

-

19 .-~
4

-1180

Administragdo
Central

. OE/2019
POE/2020

Ad. Regional e
Local

295
-\

-
_-- e

Seguranga Social

I Estimativa 2019

N\,
\
l.zo1o
\
\

-904

Adm. Publicas

----- Variagdo face a estimativa 2019

Fontes: Relatdrio PPO/2020 e cdlculos da UTAO

RELATORIO UTAON.21/2020 @ Apreciacio preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2020

80



UTAO|Unidade Técnica

de Apoio Or¢amental

182. A POE/2020 prevé um aumento de 5,8% na receita efetiva, alicergcando este crescimento num
contributo aproximadamente equilibrado da componente fiscal e contributiva e das restantes receitas,
ao contrdrio do que vem sendo o padrdo da execugcdo or¢camental em 2019 e nos anos anteriores,
periodos em que a receita fiscal e contributiva constitui o motor de crescimento da receita. Tendo como
referéncia a estimativa para 2019, a POE/2020 prevé uma cobranca de receita de 94 808 M€, que
representa um acréscimo nominal de 5181 M€, assente nos contributos das “Outras receitas correntes”
(+ 1593 M€; + 12,4%), da receita fiscal (+ 1493 M€; + 2,9%), das receitas de capital (+ 1067 ME; + 46,1%) e
das confribuicdes sociais (+ 1028 M€; + 4,6%) — Tabela 35. Estas variacdes fraduzem um crescimento de
5,8% na receia efetiva, assente nos contributos de 3,0 p.p. da componente ndo fiscal nem contributiva
da receita e de 2,8 p.p. da receita fiscal e contributiva. A confirmar-se a estimativa apresentada para
2019, o crescimento de 5,1% da receita serd alcancado com um contributo de 4,0 p.p. da componente
fiscal e contributiva e 1,1 p.p. das restantes receitas, o que difere da estrutura previsional de cobranca
de receita avancada para 2020. Idéntico padrdo tinha sido identificado pela UTAO para os anos de
2017 e 2018, no seu Relatdério n.° 20/2019, publicado a 22 de novembro, sobre a execucdo orcamental
de janeiro a setembro.

183. Em 2019, a receita nao fiscal e nao contributiva foi revista em baixa no valor de 2733 M€ na AdC,
em resultado da subexecugdo observada na generalidade das rubricas, mas com maior peso nas
transferéncias (correntes e de capital) da UnidGo Europeia e na venda de bens e servigos correntes. Para
2020, prevé-se um acréscimo de 2889 M€ nesta componente da receita, baseado, em larga medida, no
desempenho destas rubricas, sem que, no entanto, o Relatério que acompanha a POE/2020 apresente
uma fundamentagdo assaz convincente para esta alteragcdo. A receita ndo fiscal e ndo contributiva da
Administracdo Central foi revista em baixa no valor de 2733 M€ na estimativa para 2019, encontrando-
se previsto na POE/2020 um aumento de 2889 M€. A AdC representa cerca de 83,0% da receita ndo
fiscal e ndo contributiva prevista na POE/2020. A andlise da decomposicdo por rubrica de classificacdo
econdmica neste subsector, na Tabela 29, revela que a estimativa para 2019 revé em baixa a quase
totalidade das rubricas (exceto a rubrica “Outras receitas de capital’), dos quais 1545 M€ na
componente corrente da receita ndo fiscal nem contributiva e 1188 M€ nareceita de capital, num total
de 2733 M€. Na componente corrente, as maiores correcdes tiveram lugar na venda de bens e servicos
correntes (- 502 M€) e nas transferéncias correntes (- 325 M€),33 para as quais se preveem acréscimos de
780 M€ e 456 ME€, respetivamente, em 2020. Numa perspetiva agregada, o incremento da componente
corrente da receita ndo fiscal nem contributiva previsto para o ano de 2020 é de 1590 M€, quase
simétrico da revisdo em baixa da estimativa para 2019 (- 1545 M€), com especial incidéncia nas rubricas
que apresentaram uma maior subexecucdo no ano em curso. J& na receita de capital, a revisdo é
origindria, na sua quase totalidade, nas transferéncias de capital (- 1111 M€),34 prevendo-se para o ano
de 2020 um acréscimo de 1099 M€ na mesma rubrica, o que corresponde a repeticdo do padrdo de
anos anteriores.

3B A correcdo nas fransferéncias correntes acontece, sobretudo, nas fransferéncias de fora do perimetro das Administracdes Publicas,
presumivelmente da Unido Europeia, embora ndo se disponha de informacdo com este nivel de detalhe na Estimativa para 2019.
34 A correcdo nas fransferéncias de capital acontece, sobretudo, nas transferéncias de fora do perimetro das Administracdes PUblicas,
presumivelmente da Unido Europeia, embora ndo se disponha de informacdo com este nivel de detalhe na Estimativa para 2019.
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Tabela 29 - Receita ndo fiscal e ndo contributiva da AdministragGo Central Conta 2018-2020
(em milhdes de euros e percentagem)

2018 OE/2019 | Est/2019 | POE/2020 Variagdo
OE/2019 vs Est/2019 vs POE/2020 vs
2018 OE/2019 Est/2019

M€ % M€ % M€ %
Receita corrente nio fiscal e ndo contributiva 10354 12121 10576 12 166 1767 17,1 -1545 -12,7 1590 15,0
Taxas, multas e outras penalidades 3101 3467 3289 3359 366 11,8 -178 -5,1 69 2,1
Rendimentos da propriedade 906 1403 1156 1216 496 54,8 -247 -17,6 60| 5,2
Transferéncias correntes: 2399 2735 2410 2 866 336 14,0 -325 -11,9 456 18,9
Administrages Publicas 1547 1759 1702 1741 212 13,7 -57 -3,2 39 2,3
Outras 852 976 708 1125 124 14,6 -268 -27,4 417 58,8

das quais:
Unido Europeia 686 784 - 940 97 14,2 - - - -
Venda de bens e servigos correntes 2983 3406 2904 3685 423 14,2 -502 -14,7 780 26,9
Outras receitas correntes 954 1110 816 1023 157 16,4 -294 -26,5 207 25,4
Diferencas de concilia¢do 11 0 0 17

Receita de capital: 1478 2518 1330 2630 1040 70,4| -1188 -47,2 1300 97,7
Venda de bens de investimento 214 331 250 485 118 55,1 -81 -24,6 235 94,0
Transferéncias de capital: 1187 2121 1009 2114 934 177 -1112 -52,4 1106 109,6

Administragdes Publicas 11 22 21 28 11 98,8 -1 -5,2 7 33,1

Outras 1176 2099 988 2087 923 78,4 -1111 -52,9 1099 111,2

das quais:

Unido Europeia 1016 1922 - 1819 905 89,1 - - - -
Outras receitas de capital 77 36 42 30 -41 -53,1 6 16,3 -12 -27,6
Diferencas de conciliagdo 0 29 29 0 29 -29

Receita N3o Fiscal e Ndo Contributiva 11832 14639 11906 14795 2 806 23,7| -2733 -18,7 2889 24,3

Fontes: Ministério das Financas, Estimativa2019, Relatério PPO/2020 e cdlculos da UTAO | Nota: A receita encontra-se consolidada de
fluxos dentro da Administracdo Central, designadamente rendimentos de propriedade, transferéncias, subsidios e vendas de bens e
servicos correntes no Programa da Saude.

184. A POE/2020 prevé um crescimento da receita suportado por contributos equilibrados da
componente fiscal e contributiva da receita e nas restantes receitas, mas esta projegdo ndo parece ser
consonante com o observado no ano de 2019, ndo se encontrando suficientemente fundamentada a
expectativa de mudang¢a na composi¢cdo da estrutura da receita cobrada. No Grdéfico 37 encontra-se
ilustrado o crescimento da receita no periodo 2019-2020, constatando-se que, em sede de
programacgdo, no OE/2019 se previa um crescimento da receita de 6,5%, predominantemente explicado
pela componente ndo fiscal e ndo contributiva (4,0 p.p.) e, sé em menor grau, pela componente fiscal
e confributiva (2,5 p.p.). A estimativa para 2019 ndo sé reviu em baixa a previsdo de crescimento para
2019 (5,1%), mas também a prépria estrutura da cobranca. O crescimento da receita é maioritariamente
determinado pela receita fiscal e contributiva (4,0 p.p.). com um contributo muito inferior ao projetado
da componente ndo fiscal e ndo contributiva. A POE/2020 pretende estabelecer um padrdo mais
equilibrado de cobranca da receita, assentando as suas previsdes de crescimento (5,8%) num contributo
aproximado da componente fiscal e confributiva (2,8 p.p.) e da componente nem fiscal nem
contributiva (3,0 p.p.). Neste sentido, como se deteta no referido grdfico, a POE/2020 corrige o
desequilibrio enfre componentes, mas continua a ndo bater certo com o registo histérico das
capacidades de execucdo de uma e outra componentes de receita. Com efeito, esta projecdo: (1)
difere do padrdo de execucdo observado no ano de 2019 e (2) o exercicio de orcamentacdo de 2020
ndo parece suficientemente coerente com a histéria das execucdes, uma vez que continua a apostar
no reforco de rubricas subexecutadas, sem fundamentar esta insisténcia.
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Grdfico 37 - Crescimento da receita versus execugdo e principais contributos
(em termos acumulados face ao objetivo anual, em pontos percentuais)
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Fontes: Ministério das Finangas, Estimativa2019, Relatério PPO/2020 e cdlculos da UTAO.

185. O limite de despesa da POE/2020 cresce 6,7%, prevendo-se um aumento em todas as rubricas da
despesa com excegao de juros, sendo a maior variagdo positiva a da componente de investimento. O
limite de despesa da POE/2020 é de 96 819 M€, o que traduz o acréscimo nominal de 6085 M€ (+ 6,7%),
com origem em investimento (+ 1532 M€; + 32,6%), "Outras despesas correntes” (+ 1479 M€; + 136,4%),
fransferéncias correntes (+ 1021 M€; + 2,6%), aquisicdo de bens e servicos (+ 910 M€; + 6,8%),
subsidios (+ 639 ME€; + 63,6%), despesas com o pessoal (+ 566 M€; + 2,6%), “Outras despesas de capital”
(+ 311 M€; + 483,6%), transferéncias de capital (+ 91 M€; + 7,0%) e juros (- 239 ME; — 2,9%) — Tabela 35. A
rubrica “Outras despesas correntes” inclui a dotacdo provisional (330 M€), areserva orcamental (515 M€)
e uma parcela da dotacdo centralizada de regularizacdo de passivos ndo financeiros e aplicagcdo de
ativos (15 M€), que, no seu conjunto, ascendem a 860 M€. No decurso da execugdo orgcamental estas
verbas sdo utilizadas por reafectacdo a outras rubricas de classificacdo econdmica através de
alteracdes orcamentais. A interpretacdo da variagcdo da rubrica “Outras despesas correntes” deverd,
por isto, ser liquida desse valor, ascendendo a + 618 M€ (+ 57,1%). A confirmar-se o cendrio orcamental
desenhado na POE, no ano de 2020 deverd assistir-se a um aumento significativo da despesa de capital,
designadamente na componente de investimento. Em 2020 o investimento deverd apresentar um
confributo de 1,7 p.p. para a variacdo total da despesa (6,7%). que compara favoravelmente com um
reduzido confributo de 0,3 p.p. para o incremento da despesa (3,7%) em 2019 — Tabela 35. O registo
recorrente de subexecucdo aprecidvel nas dotagdes inscritas nos orcamentos dos anos anteriores para
realizar investimento leva a encarar com alguma reserva o realismo da previsdo, fanto mais que o
relatério do MF ndo explica o que vai mudar na governanca das decisdes de investimento para agora
o desempenho ser diferente.

8.2.2 Receita fiscal

186. A POE/2020 prevé um crescimento de 2,9% na receita fiscal, o que reflete uma desaceleragao do
ritmo de cobranga face a 2019. A contribuigdo da tributagdo direta para o aumento da arrecadagéo
fiscal em 2020 deverd igualar a da tributagao indireta. A estimativa para 2019 reviu em alta a receita
fiscal, tanto na componente direta como indireta, num total de 526 M€ (1,0%) — Tabela 30. A POE/2020
apresenta um aumento da receita fiscal de 2,9% (+ 1493 M€) face d execucdo estimada para 2019 —
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Tabela 34. Este objetivo deverd ser alcancado com contributos aproximadamente iguais da tributacdo
direta (1,4 p.p.) e indireta (1,5 p.p.). 0 que representard uma recomposicdo na estrutura de acréscimo
da cobranca, uma vez que, em 2019, o crescimento estimado de 3,9% deverd ser determinado,
sobretudo, pela tributacdo indireta (3,3 p.p.) j& que o contributo da direta ficard pelos 0,6 p.p. — Tabela
35. Numa andlise por subsetores, o aumento anual da receita fiscal em 2020 € decomponivel em 2,5 p.p.
no subsector Estado e 0,4 p.p. na Administracdo Regional e Local.

187. A revisdo em alta do objetivo de 2019 para os impostos diretos foi determinada, sobretudo, pela
evolucdo da cobranga de IRS no subsector Estado. A estimativa para 2019 reviu os impostos diretos em
+ 273 M€ (+ 1,2%) no conjunto das AP devido, sobretudo, d evolucdo da cobranca de IRS (+ 273 M€) no
subsector Estado (Tabela 30), apenas parcialmente afenuada pela subexecucdo previsional da
categoria “Oufros impostos diretos” (- 81 M€), num fotal de 239 M€ (+2,5%) para a Administracdo
Central. Ao nivel das Administracdes Subnacionais, embora ndo se encontre disponivel informacdo por
tipo de imposto, a revisdo foi de + 0,9%. A confirmarem-se as previsdes para 2019, o IRS é o imposto que
apresenta um desvio de maior amplitude (+ 273 M€; +2,1%), ulfrapassando a cobranca neste ano a
barreira dos 13 000 M€ — Tabela 30.

188. Em 2020, a POE prevé uma aceleragdo significativa do ritmo de cobranca de todos os impostos
diretos, constituindo o IRS o principal motor do crescimento. Em 2020, a POE prevé um crescimento
agregado de 733 M€ (+ 3,1%) para a tributacdo direta, que compara com acréscimo expectdvel de
278 M€ (+ 1,2%) em 2019, tfraduzindo um objetivo anual mais ambicioso para esta classe de impostos —
Tabela 35. Numa andlise por tipo de imposto e por subsector, apresentada na Tabela 30, o IRS constitui
o principal motor de crescimento da sua categoria na Administracdo Central. O acréscimo de 408 M€
na cobranca previsional representa cerca de 63% do aumento fotal da fributacdo direta neste subsector
(649 ME€; + 3,3%), seguido pela categoria “Outros” (126 M€; + 34,3%) e pelo IRC (115 M€; + 1,8%). Em todos
0s Ccasos, as previsdes tfraduzem ritmos de crescimento bastante superiores aos que deverdo ser
alcancados em 2019. A categoria “Outros” foi revista em baixa na estimativa de 2019 e deverd fechar
0 ano com uma quebra homdloga de -131 M€ quando comparada com a CGE/2018. Na
Administracdo Local, espera-se um acréscimo de cobranca de 17 M€ para o IMT e 41 M€ para o IMI,
qgue em ambos 0s casos representam mais do dobro do aumento que se espera alcancarem 2019 (7 M€
e 26 M€, respetivamente).

189. O objetivo de cobranca para 2019 nos impostos indiretos aumentou 253 M€, largamente
determinado pelo IVA e, em menor escala, pelo Imposto sobre o Consumo de Tabaco. A previsdo de
cobranca de impostos indiretos aumentou 0,9% (253 M€) no dmbito da estimativa para 2019, com
contributos de + 0,2 p.p. do IVA, + 0,5 p.p. do Imposto sobre o Consumo de Tabaco, + 0,1 p.p. do ISP e,
em sentido contrdrio, do ISV e da categoria “Outros”, com - 0,2 p.p. cada. Numa abordagem por
subsectores, a revisdo tem origem sobretudo no subsector Estado (+ 305 M€), parcialmente atenuada
pelo subsectores Servicos e Fundos Auténomos (—40 M€) e Administracdes Subnacionais (— 13 M€),
mantendo-se a Seguranca Social aproximadamente em linha com a previsdo inicial do
OE/2019 (+ 1 M€) — Tabela 30.

190. Em 2020, prevé-se um aumento de 2,7% na cobranga de impostos indiretos, o que reflete uma
desaceleragao significativa face ao esperado em 2019, radicando esta projegdo na evolugdo do IVA e
do ISP na Administragao Central. A POE prevé para o ano de 2020 um aumento de 761 M€ (+ 2,7%) para
a tributacdo indireta (Tabela 35), traduzindo uma desaceleracdo de 3,6 p.p. face ao crescimento
estimado para 2019 (1669 M€; 6,3%). Este abrandamento radica no subsector Estado, cujo aumento
previsional de 2,4% em 2020 compara com a estimativa de 6,8% em 2019, com contributos do
IVA (-2,0p.p.), do ISP (- 1,2 p.p.), do Imposto sobre o Consumo de Tabaco (- 0,7 p.p.) e do Imposto do
Selo (-0,7 p.p.). Mesmo com a desaceleracdo projetada, em 2020 o IVA constitui o principal
determinante do crescimento dos impostos indiretos, com um acréscimo previsional de 575 M€ (+ 3,2%),
que representa cerca de 84% do aumento da Administracdo Cenfral (685 M€; + 2,6%). Seguem-se 0s
contributos do Imposto do Selo (+ 98 M€; + 5,8%), do ISP (+ 60 M€; + 1,6%), do IUC (+ 21 M€; + 1,6%), da
categoria "Outros” (+ 77 M€; + 9,3%) e em sentido confrdrio do IABA (- 21 M€; - 9,3%), do ISV (- 44 M€;
- 6,0%) e do Imposto sobre o Consumo de Tabaco (- 83 M€; — 5,6%). No subsector da Seguranca Social
prevé-se um aumento de 1,2% na categoria "Outros”. Ndo existindo detalhe por tipo de imposto para
as Administracdes Subnacionais, € apenas possivel aferir que em 2020 a cobranca de impostos indiretos
deverd aumentar 5,8%, que compara com o aumento de 2,4% esperado em 2019.
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Tabela 30 - Receita fiscal das Administragdes Piblicas por subsector 2018-2020
(em milhdes de euros e percentagem)

2018 |OF/2019 Estzorg | CSt2019vs | ESt2009vs o sojan-|  Grau poE/2020 | POE/2020vs | POE/2020us
OE2019 2018 . Est2019 OE/2019
novembro | execugdo
M€ % M€ % 2019 estimativa M€ % M€ %
Subsector Estado, dos quais: 44320,6 45635 46132 497 1,1 1812 4,1 41315 89,6 47408 1276 2,8 1773 3,9
Impostos diretos 19742,3| 19689 19881 192 1,0 139 07 16 842 84,7 20530 649 33 841 43
IRS 12904 12905 13178 273 21 273 21 11504 873 13586 408 3,1 681 53
IRC 6340 6336 6337 1 00 -3 -01 4965 78,4 6452 115 1,8 116 18
Outros 498 448 367 -81 -181 -131 -26,3 373 101,7 493 126 34,3 45 10,0
dos quais:
Adicional ao IMI 136 131 - - - - - 138 - 140 - - - -
Impostos indiretos 245782 25946 26251 305 12| 1673 6,8 24473 93,2 26 877,9 627 24 931 36
ISP 3286 3643 3660 17 05 374 11,4 3362 91,8 3721 60 1,6 77 2,1
IVA 16670 17499 17758 259 1,5| 1088 65 16652 93,8 18334 575 32 835 4,8
3% 767 803 735 68 -85 32 -42 676 91,9 691 44 -60| -112 -139
Imposto sobre o Consumo de Tabacd 1376 1347 1483 135 100 107 7,8 1381 932 1400 -83 -56 53 39
IABA 291 295 281 -14  -4,7 -10 -34 257 91,5 260 =21 -74 -35 -11,8
Imposto do Selo 1564 1684 1686 2 01 121 7,8 1544 91,6 1784 98 58 100 59
e 370 395 3% 1 03 26 70 368 93,1 417 21 53 2 57
Outros 254 281 253 -29 -101 -1 -05 233 92,5 272 19 7,6 -9 -33
Servigos e Fundos Auténomos 611,4| 618 625 7 1,1 14 2,2 607 97,2 636,3 11 1,8 18 2,9
Impostos diretos 0 0 47 47 - - - - 0,0 0 -46 -100 - -
Impostos indiretos 611 618 578 40 65 33 54 607 105,0 636 58 10,0 18 29
ISP 0 11 - - - - - - - 0 - - -11 -100,0
IVA - - - - - - - 0 - - - - - -
Outros 687 607 - - - - - 607 - 636 - - 29 4,8
Seguranga Social, impostos indiretos 241,5 241 241 1 0,2 0 -01 225 93,1 244,2] 3 1,2 3 1,4
Impostos indiretos 242 241 241 1 02 0 -01 225 931 244 3 1,2 3 1,4
Administragdo Regional e Local 4911 5012 5033 21 0,4 122 2,5 4224 83,9 5237 204 4,0 225 4,5
Impostos diretos 3680 3738 3773 34 0,9 93 25 3043 80,7 3903 131 35 165 44
dos quais:
IRS 393 - - - - - 311 - - - - -
IRC 166 - - - - - 132 - - - - - -
IMT 1004 1075 1011 -64  -6,0 7 07 921 91,1 1028 17 1,7 -47  -4,4
M1 1510 1521 1536 15 1,0 26 1,7 1016 66,1 1577 41 2,7 56 37
Derrama 308 - - - - 346 - - - - - -
Outros 299 0 - 0 - 318 - - - - - -
Impostos indiretos 1231 1274 1261 -13  -1,0 30 2,4 1181 93,6 1334 73 58 60 4,7
dos quais:
IVA 740 - - - - - - 697 - - - - -
e 276 - 296 - - - - 265 89,5 311 15 52 -
Outros 215 - - - - - - 219 - - - - - -
Total 50085 51506 52032 526 1,0 1947 3,9 46372 89,1 53 525 1493 29 2019 3,9

Fontes: CGE/2018, Relatdrio POE/2020, Ministério das Financas e cdlculos da UTAO. | Nota: A execucdo apresentada corresponde a
publicada na Sintese de Execucdo Orcamental da DGO até ao final do més de novembro.

8.2.3 Despesas com pessoal

191. O valor orgamentado para as despesas com pessoal na POE/2020 traduz um ritmo de crescimento
inferior ao esperado no ano de 2019, pese embora se encontrem previstas para o ano de 2020 medidas
de politica orcamental que se traduzem num agravamento desta despesa. O valor estimado para estas
medidas é superior ao acréscimo orcamentado, pelo que existem indicios de suborcamentacdo. A
POE/2020 prevé o aumento de 2,6% (566 M€) em encargos com trabalhadores, que traduz um
crescimento significativamente inferior ao acréscimo de 4,5% (926 M€) esperado em 2019 — Tabela 31,
Tabela 34 e Tabela 35. As despesas com pessoal foram revistas em alta no &mbito da estimativa 2019,
constituindo o maior desvio da despesa (+ 503 M€), indiciando algum grau de suborcamentacdo inicial
no OE/2019, que parece ir repetir-se em 2020. Com efeito, encontram-se previstas na POE medidas de
politica orcamental que agravam esta rubrica de classificacdo econdmica, designadamente
respeitantes ao descongelamento de carreiras e promocdes, a revisdo de carreiras e outros direitos e ds
atualizagdes salariais, avaliados pela UTAO na Tabela 7 (efeito de carreamento ou “carry over” de
medidas antigas) e na Tabela 8 (encargos diretos de medidas novas), cujo valor agregado ascende a
715 M€, Verifica-se, assim, que o acréscimo nominal de 566 M€ previsto para as despesas com pessoal
em 2020 é inferior em 149 M€ ao valor conjunto das medidas de politica orcamental com impacto nesta
rubrica. Note-se que, por auséncia da informacdo solicitada ao MF (vide pardgrafo 93 acima, p. 39), a
UTAO ndo estd em condicdes de confirmar se o acréscimo de despesa remuneratdria decorrente das
medidas de recrutamento para a sadde (4200 profissionais) e transversais de técnicos qualificados (1000
pessoas) jd estd incluido na previsdo de despesa para 2020.
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Tabela 31 - Despesas com pessoal das administragdes publicas 2016-2020
(em milhdes de euros e percentagem

2019 Variagdo anual percentual
Estimati POE/2020 2016/ 2017/ OE2019 | Est2019 POE2020
2016 | 2017 | 2018 |OE/2019[ " Totv@ s vs
2019 2017 2018 Vs 2018 | Vs 2018
Est2019
1. Administragdo Central 15 837 16 253 16 565 16 891 17 241 17 675 2,6 1,9 2,0 4,1 2,5
2. Seguranga Social 252 262 267 306 283 316 3,7 2,2 14,3 59 11,6
3. Administragdo Regional e Local 3534 3645 3784 3843 4018 4118 31 3,8 1,6 6,2 2,5
4. Administrag6es Publicas 19623 20159 | 20616 | 21039 21542 22108 2,7 2,3 2,1 4,5 2,6

Fontes: Relatérios da Conta Geral do Estado 2016 a 2018, Relatério POE/2020, Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

8.3 Evolugdo 2014 a 2019 e previsao para 2020 nas dotagoes orgamentais sob controlo do
Ministério das Financas

192. A dotagdo provisional, as dotagoes centralizadas, as cativagées e a reserva orgcamental
constituem meios ao dispor do Ministério das Finangas no enquadramento vigente para mitigar riscos e
conformar a execugcdo com as metas em contabilidade nacional, atuando sob a forma de
racionamento da tesouraria dos servigos da Administragdo Central. Nesta seccdo analisa-se a evolucdo,
destes instrumentos de confrolo orcamental entre 2014 e 2020, definidos legalmente como sendo da
esfera de competéncia do Ministério das Financas, cuja caracterizacdo breve se apresenta
seguidamente:

(i) A dotacdo provisional constitui o exemplo mais conhecido deste instrumento de gestdo or-
camental, destinando-se a fazer face a despesas imprevisiveis, urgentes e inadidveis, cuja
existéncia constitui uma obrigatoriedade definida na Lei de Enquadramento Orcamental
(LEO);

(ii) As cativacoes e a reserva orcamental constituem retencdes de verbas do orcamento de
despesa aprovado pelo Parlamento, introduzidas na Lei do OE e no Decreto-Lei de Execu-
¢cdo Orcamental, fraduzindo-se na reducdo da dotacdo utilizével pelos servicos e organis-
mos. A libertacdo destes montantes — descativacdo e libertacdo da reserva — é sujeita a
autorizacdo do membro do Governo responsdvel pela drea das financas, em funcdo da
evolucdo da execucdo orcamental e das necessidades de financiamento. A partir de maio
de 2018, o detalhe das cativagdes desagregadas por ministério, programa e medida inte-
gra a informacdo sobre a execucdo orcamental a ser enviada trimestralmente pelo Go-
verno a Assembleia da Republica.

(iii) As dotagdes centralizadas constituem verbas destinadas a fazer face a objetivos especificos
de politica orcamental, assegurando-se através da sua gestdo centralizada um controlo
mais efetivo do Ministério das Financas sobre o cumprimento dos objetivos de politica orca-
mental e também a adequacdo das necessidades ds disponibilidades em todos os momen-
tos, por forma a assegurar a execucdo orcamental pretendida.

193. As dotagoes destes instrumentos cresceram entre 2014 e 2018. A POE prevé o aumento de 25% no
montante a racionar & cabeca sob a forma destes instrumentos (comparagdo face a 2019 omitindo
cativagoes). Estas dotagcdes funcionam como instrumentos de racionamento da tesouraria. Os servicos
véem-se impedidos de dispor sobre a totalidade das dotacdes de despesa efetiva atribuidas pelo
orcamento aprovado. A eventual autorizacdo do membro do Governo responsdvel pela drea das
finangcas para a libertacdo dos montantes congelados naquelas dotagdes fraduz-se num reforco de
financiamento para permitir a assuncdo de mais compromissos € o pagamento de mais despesa. No
periodo 2014-2018, as dotacdes registadas no OE sob aquelas designacdes subiram continuamente,
passando de 1657 M€ em 2014 para 3002 M€ em 2018, assistindo-se a um ligeiro recuo em 2019, para
2497 M€ — informacdo no Grdfico 38. Na POE/2020, o montante orcamentado ascende a 1805 M€, mas
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este valor ndo inclui as cativacdes, cujo montante global previsional ndo é ainda conhecido.3> Deixando
de fora da comparacdo as cativacoes registadas no passado, conclui-se que a POE prevé aumentar
em 25%, face a 2019, a dotacdo dos instrumentos de racionamento da tesouraria — Grdfico 38 e Tabela
32.

194. Os instrumentos de racionamento da tesouraria ganharam expressdo acrescida enquanto meios
de conirolo orcamental por parte do Ministério das Financas a partir de 2016, com a criagdo das
dotacbes centralizadas para fins especificos. De entdo para hoje, as cativacdes e as dotacdes
centralizadas para fins especificos distinguem-se como sendo as categorias preferenciais destes
instrumentos. Na POE/2020 estd previsto um novo incremento no valor das dotagdes centralizadas no
Ministério das Finangas, para 960 M€. Assiste-se, desde 2016, a um impulso nas dotagdes dos instrumentos
de cobertura de riscos orcamentais e controlo da execucdo orcamental, quando sdo criadas as
dotacdes centralizadas para fins especificos. Neste ano, assistiu-se ao crescimento de 55% nestes
instrumentos,3 mas com uma diminuicdo do peso da dotacdo provisional e da reserva engquanto
instrumentos de gestdo orcamental cenfralizada, a par do aumento na utilizacdo das cativacdes
(+71,4%) e a criacdo da dotacdo centralizada para fazer face as reversdes remuneratdérias. No ano de
2017, observa-se um novo aumento, agora de 9,3%, mantendo-se a estrutura do ano anterior, com
grande importancia relativa das cativagcdes. No ano de 2018 o crescimento desacelera para 1,9% e as
dotagdes centralizadas para fins especificos transformam-se no segundo instrumento mais importante
de racionamento da tesouraria da AJC. O ano de 2019 constitui o primeiro do periodo em que se assiste
aumrecuo neste tipo de dotacdes (- 16,8% face ao ano anterior), com origem, sobretudo, nas dotacdes
centralizadas para fins especificos (- 11,4 p.p.) € na dotacdo provisional (- 5,5 p.p.) — Grdfico 38 e
Tabela 32.

195. Ao longo da execugdo orcamental, as dotagoes destes instrumentos sGo utilizadas, pelo menos
em parte. Por utilizacdo entenda-se a parte da dotagdo inicialmente inscrita que o membro do Governo
responsdvel pela drea das Financas autoriza a ser empregue na execucdo orcamental, ou seja, que
passa a integrar a dotagcdo disponivel das unidades orgdnicas da AJC. Ao passar a esta situacdo de
disponibilidade, pode ser utilizada para a assuncdo de novos compromissos € a realizacdo de mais
pagamentos. Os proximos pardgrafos, bem como a Tabela 32, ddo conta da evolucdo nas dotacdes
iniciais e nos montantes utilizados na execucdo orcamental.

196. Numa andlise por tipo de instrumentos, a dotagdo provisional tem vindo a perder importdncia
relativa, passando de cerca de 534 M€ em 2014 para 330 M€ em 2019, mantendo-se esta projegdo
inalterada em 2020. Esta dotacdo é tradicionalmente utilizada na integra durante a orcamentacdo,
com excecdo do ano de 2014, em que a quantia utilizada ndo chegou a metade. Em 2019, apresenta
um grau de utilizagdo de 93,1% até ao final do més de novembro.

197. As cativagdes e a reserva orgamental tiveram um aumento significativo no periodo em andlise.
Em 2020, o valor da reserva deverd aumentar para 515 M€. As cativacdes e a reserva orcamental
conheceram um incremento significativo no periodo, alcancando o seu valor méximo em 2017, com
1908 M€, e fixando-se em cerca de 1520 M€ nos anos de 2018 e 2019. No entanto, o ano de 2016 foi o
mais expressivo no respeitante ds poupancas alcancadas por esta via, uma vez que a utilizacdo
autorizada foi inferior a metade (46%) do montante inicialmente retido — Tabela 35. No ano de 2019 foi
apenas utilizado 31% da dotacdo inicial, mas sé sdo conhecidos os montantes de cativacdes utilizados
até ao final do més de setembro. No ano de 2020 o montante da reserva orcamental ascende a 515 M€
para a AJC. O montante global das cativacdes sé serd divulgado oficialmente meses apds a
publicacdo do decreto-lei de execucdo do orcamento de 2020. Em 2019, s se veio a ter conhecimento
publico das cativacdes totais na Sintese de Execucdo Orcamental divulgada pela DGO em 26 de

35 As cativacdes sdo as constantes na Lei do OE e no Decreto-Lei de Execucdo Orcamental (DLEO), a publicar no decurso da execu-
¢do orcamental. A UTAO pediu a previsdo do montante total de cativagdes e da sua distribuicdo por rubricas da classificacdo eco-
ndémica, mas a resposta recebida referiu ndo ter, neste momento, previsdo disponivel. Perante este facto, a comparacdo da POE/2020
com a evolucdo no passado recente evolugdo nas dotagdes para cobertura de riscos e controlo da execucdo orcamental tem que
ignorar esse instrumento.

36 O crescimento de 55% (linha 5. da Tabela 32) tem a seguinte origem: 31,5 p.p. em cativacdes, 25,8 p.p. em dotacdes centralizadas
para fins especificos, — 1,8 p.p. na dotagcdo provisional e — 0,2 p.p. na reserva orcamental,. Daqui decorre uma diminuigcdo acentuada
do peso da dotagdo provisional e da reserva orcamental enquanto instrumentos de confrolo e mitigagdo de riscos.
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novembro. A bem da fransparéncia, espera-se que ndo seja necessario aguardar outra vez pelo final

do ano para conhecer a totalidade da dotacdo indisponivel a titulo de cativacdes no orcamento de
2020.

Grdfico 38 - Dotagdes orgamentais iniciais sob controlo do Ministério das Finangas, 2014-2020
(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatdrios da Conta Geral do Estado 2014 a 2018, Ministério das Financas, Relatério PPO/2020 e cdlculos da UTAO. | Notas: (1)
O valor inicial de cativacdes corresponde ao definido na Lei do OE e posteriormente no Decreto-Lei de execucdo orcamental, ndo
se enconfrando disponivel esta informagdo para o ano de 2020; (2) A execugdo para o ano 2019 € o valor acumulado até ao final
do més de novembro, j& que o MF ndo forneceu estimativa de execucdo até final do ano; (3) A informacdo sobre a utilizagdo das
cativagcdes em 2019 refere-se ao final do més de setembro, tendo sido publicada pelo Ministério das Finangas na sintese de Execucéo
Orcamental (SEO) publicada em 26 de novembro de 2019.

198. As dotagbes centralizadas para fins especificos tém crescido desde a sua origem. Embora
constituam um instrumento de controlo que proporciona maior flexibilidade ao Ministério das Finangas,
a sua utilizacdo é contrdria ao principio de especificacdo da despesa previsto na LEO. As dotagdes
cenftralizadas foram infroduzidas em 2016 e a sua utilizacdo em termos de controlo da execucdo foi
crescente ao longo do periodo em andlise: de 447 M€ em 2016 para 987 M€ em 2018, reduzindo-se para
644 M€ em 2019. A POE/2020 prevé um novo incremento, agora para 960 M€. O grau de utilizagdo
também assumiu uma expressdo crescente entre 2016 (75,6%) e 2018 (81,6%). Em 2019 o grau de
utilizacdo conhecido (até 30 de novembro) ascende apenas a 30,7%. No respeitante & incidéncia por
natureza econdmica da despesa, pode afirmar-se que as dotacdes centralizadas para fins especificos
incidiram, essencialmente, sobre despesas com pessoal, aquisicdio de bens e servicos, regularizacdo de
passivos ndo financeiros da AdC e investimento. A criacdo de dotacdes para fins especificos
centralizadas junto do Ministério das Financas, embora compreensivel do ponto de vista do confrolo,
confraria o principio de especificacdo da despesa determinado pela LEO, uma vez que ndo se detalha
em que programa orcamental se pretende realizar a despesa, tal como anteriormente referido pela
UTAQ, no seu Parecer Técnico n.° 2/2017.%7

199. Em jeito de balango da comparagdo interanual feita nesta secg¢do, diga-se que o aumento nas
dotagodes indisponibilizadas por estes instrumentos propicia uma maior discricionariedade ao Ministério
das Finangas no controlo da execugdo do Orcamento do Estado, mas devem ser ponderados os efeitos

37 Este principio encontra-se explicitado no n.° 1 do artigo 17.° da Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro: “As despesas inscritas nos
orgamentos dos servicos e organismos dos subsectores da Administrac&o Central e da Seguranca Social séo estruturados em progra-
mas, por fontes de financiamento, por classificadores orgénico, funcional e econdmico”.
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perversos sobre a responsabilidade orcamental sectorial. Deve salientar-se que, embora durante o
periodo em andlise se assista a um aumento muito expressivo nas dotacdes racionadas (i.e., impedidas
de ter utilizacdo livre por parte dos servicos), também é verdade que se observa a elevacdo da taxa de
utilizacdo dessas dotacdes, que atinge o seu méximo em 2018 (79,7%). Pode-se argumentar que o MF
libertou proporcionalmente mais recursos em 2018, mas também é verdade que o valor absoluto das
indisponibilidades iniciais atingiu o pico nesse ano (3002 M€)— detalhes na Tabela 32. J& 2019 poderd
ser o ano com menor faxa de libertacdo dos capitais racionados (39,4%, a julgar pela utilizagdo
acumulada até 30 de novembro — 30 de setembro no caso das cativacdes). A intensificacdo do
racionamento inicial nos programas orcamentais pode dar co MF uma almofada de conforto para
compensar riscos adversos e ajudar o pais a atingir as metas anuais da politica orcamental. Do ponto
de vista da gestdo das politicas e dos servicos publicos, chegar ao fim do ano com dotacdo libertada
sob o poder discriciondrio do MF ndo é o mesmo que iniciar o ano contando com esse montante no
planeamento anual. A incerteza pesa. Acresce que uma coisa é a tesouraria e outra sdo os
compromissos de despesa. Portanto, a elevacdo das dotagcdes congeladas propicia maior margem de
discricionariedade ao membro do Governo responsdvel pela drea das Financas sobre a execucdo do
Orcamento do Estado conferindo-lhe o poder de decisdo final (naturalmente em articulacdo com o
Primeiro-Ministro) sobre a possibiidade de utilizacdo das verbas congeladas e o momento de as
descongelar. No entanto, ndo devem ignorar-se as consequéncias da prdtica reiterada desta conduta
sobre os incentivos dos ministros sectoricis € dos gestores puUblicos para uma gestdo financeira
responsdvel. Ndo saber até perto do final do ano, todos os anos, os recursos com que se conta ndo
ajuda & qualidade das politicas e da gestdo publicas.
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Tabela 32 - Dotagoes dos instrumentos para cobertura de riscos, 2014-2020
em milhdes de euros e percentagem)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 !
= = = 5 = = POE/2020'?
I?ofogoo " - Grau de poiogoo o < Grau de pofcgoo - - Grau de I?ofog:oo - ~ Grau de Poiogoo e - Grau de POTOCOO " - Grau de (M€)
fixada no | Utilizagdo utilizacdo fixada no | Utilizacdo utilizacdo fixada no | Utilizacdo Utilizacdo fixada no | Utilizagdo utilizacdo fixada no | Utilizacdo utilizacdo fixada no | Utilizacdo utilizacdo
OE (Mé) (7;; OE (Mé) (7;; OE (Mé) (ﬂg OE (Mé) (7;; OE (M) [7;; OE (Mé) (7;;
(Me) ) (M) ) (Mé) ) (Me€) ) (M) ) (Mé) )
Dotagdo provisional 534 254 47,6 534 534 100,0 502 502 100,0 535 535 100,0 495 495 100,0 330 307 93,1 330
Reserva orcamental 377 187 49,6 436 214 49,0 432 205 47,4 434 282 65,1 451 311 68,9 470 261 55,6 515
Cativacoes 746 370 49,6 766 467 60,9 1314 599 45,6 1474 1049 71,2 1069 780 73,0 1053 218 @ 20,7 n.d.
Dotagdes centralizadas para fins
especificos 0 0 - 0 0 - 447 338 75,6 503 390 775 987 805 81,6 644 198 30,7 960
Reversdo remuneratoria 447 338 75,6 - - - - - - - - - -
Contrapartida nacional 100 17 16,9 100 10 9.6 50 14 27.8 50
Saude 100 70 69.8 85 74 86,7 85 49 57.4 85
Orcamento participativo 3 3 100,0 5 0 0.3 5 4 83,6 5
Regularizac@o de passivos ndo 300 300 100,0 480 460 95,8 400 27 68 690
financeiros e aplicagdo em ativos
Incéndios 187 132 70,8 - R - R
Descongelamento carreiras 130 130 99.7 - - - -
Reducdo tarifdria 104 104 100,0 130
Total 1657 811 48,9 1736 1214 69,9 2695 1644 61,0 2946 2256 76,6 3002 2391 79,7 2497 984 39,4 1805
Por memdria
1. Despesa efetiva (M€) 82 345 81 966 82376 80 893 85 459 82 505 85877 83 692 89 891 87 517 93021 70 985 96 819
2. Peso relativo das dotagdes para
cobertura de riscos na despesa 2,0 1,0 2.1 1.5 3.2 2,0 3.4 2,7 3.3 2,7 2,7 1.4 1.9
efetiva (%)
3. Dotagdes ndo utilizadas (M€) 846 522 1051 690 611 1513
4. Dotagdes ndo utilizadas (em % da
dotagdo inicial) 51,1 30,1 39.0 23,4 20,3 60,6
?. Tvha da dotagdo total dos 48 553 9.3 19 168 7.7
instrumentos (%)
6. Tvha das dotagdes centralizadas
para fins especificos na dotagdo - - - - - - - - - 12,5 15,3 96,2 106,6 -34,8 -75.4 49,0
fotal dos instrumentos (%)
7. Peso das Fiotogoes centralizadas R . . . B B 16.6 20,6 7 17.3 29 33,7 5.8 20,1 532
no total do instrumento (%)

Fonte: Relatérios da Conta Geral do Estado 2014 a 2018, Ministério das Finangas, Relatério PPO/2020 e cdiculos da UTAO. | Notas: (1) A execugdo para o ano 2019 & acumulada até ao final do més de novembro; (2) O valor
inicial de cativagdes corresponde ao definido na Lei do OE e posteriormente no Decreto-Lei de execucdo orcamental, ndo se encontrando disponivel esta informagdo para o ano de 2020; (3) A informacgdo sobre a utilizagdo
das cativacdes em 2019 reporta-se ao final do més de setembro, tendo sido publicada pelo Ministério das Finangas na SEO de novembro.
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9 Informagdo na POE/2020 sobre iniciativas estruturais em dreas de relevo para a susten-
tabilidade das finangas publicas

200. O segundo relatério que a UTAO publicar sobre a POE/2020 poderd acrescentar mais uma secgdo
a este capitulo. Ndo houve tempo para o fazer nesta andlise preliminar & programacdo orcamental
para 2020.

9.1 Implementag¢ao da LEO e do SNC-AP

201. Tal como ja referido em anteriores relatérios da UTAO, o processo de implementa¢do da nova LEO
e do Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administragoes PUblicas (SNC-AP) regista atrasos.
Nesta seccdo, apresenta-se a mais recente informacdo disponivel quanto ao estado de implementacdo
do SNC-AP e da nova LEO aprovados em setembro de 2015. Com efeito, o Tribunal de Contas (TdC)
publicou em novembro de 2019 o Relatdrio n.° 25/2019, 2.° Seccdo, Auditoria d implementacdo da
LEO — evolucéo até agosto de 2019 (relatdrio intercalar VII), no qual atualiza a sua apreciacdo sobre o
processo de implementacdo da LEO. Também a UTAO tem vindo a alertar para os sucessivos atrasos
que se tém registado, quer relativamente a implementacdo da LEO quer no que diz respeito ao SNC-AP
(Cf. Secgdo 11.2 do Relatério UTAO n.° 8/2019, Apreciacdo do Programa de Estabilidade 2019-2023).

202. Em novembro, o TdC publicou o relatério intercalar da auditoria @ implementagdo da LEO,
incluindo o SNC-AP, com particular enfoque na criagdo da Entidade Contabilistica Estado (ECE) e no
eixo relativo a gestdo da tesouraria publica. Em termos gerais, o TAC ndo regista progressos significativos
na implementacdo da LEO, tendo identificado quatro fragilidades cuja resolucdo atempada é crucial
para que o processo possa ser concretizado com beneficios superiores aos custos, designadamente:

(i) Modelo de governacdo da UniLEO e afetagdo de recursos humanos e financeiros;
(ii) Plano de implementacdo da LEO;

(iii) Entidade Contabilistica Estado (ECE);

(iv) Gestdo da tesouraria pUblica.

203. No tocante ao modelo de governagdo da UniLEO, o TdC identifica que a nGo operacionalizagdo
do modelo de governagdo da UniLEO em dominios fundamentais, como é o caso da lideranga,
coordenagdo e monitorizagdo, fraduziu-se numa execucdo muito baixa dos projetos previstos no Plano
de Implementacdo da LEO, encontrando-se o proprio modelo de governacdo em reavaliacdo desde
marco de 2019, sem prazo definido.®® De acordo com o relatério do TdC, no Ultimo triénio ndo foram
implementados nem definidos procedimentos que garantam a articulagcdo entre as vdrias estruturas da
UniLEO e a monitorizagcdo do Plano de Implementacdo da LEO.

204. Por outro lado, ndo estdo integralmente identificadas as necessidades em termos de recursos
humanos. De acordo com a UniLEO, a identificacdo das necessidades de recursos humanos depende
do resultado do processo de reflexdo sobre o modelo de governacdo, que se encontra em reavaliagdo
desde marco de 2019.

205. Em sede de contraditério, o MF informou, que prevé finalizar o planeamento de tarefas quanto a
implementacdo da nova LEO até ao final do 1.° Trimesire de 2020, incluindo as constantes de
recomendacdes especificas por serem matérias estruturantes, como é o caso da implementacdo da
ECE. Relativamente ao modelo de governacdo referiu ainda que serd reforcada a organizacdo com
base em “principios colaborativos” de forma a incluir técnicos mais especializados sem descapitalizar
outras instituicoes (quer de dentro, quer de fora do Ministério da Finangas).

38 A estrutura da UniLEO é composta por trés Gabinetes (Gabinete Executivo, Gabinete Técnico e Gabinete Gestdo e Coordenacdo
de Projetos), uma Comissdo de acompanhamento, um Coordenador e um Responsdvel Técnico.
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206. Relativamente ao Plano de Implementagdo da LEO, a principal fragilidade identificada prende-
se com o facto de a gestdo do processo ndo ter permitido o cumprimento de calenddrios. O plano de
implementacdo da LEO, revisto em 2018, inclui 21 projetos a concluir até 2021, dos quais apenas dois
estdo concluidos, ndo existindo uma hierarquia de prioridades. A aplicagcdo da LEO no exercicio
orcamental de 2021 j& estd comprometida. A Lei que aprovou a LEO3? definiu um prazo de trés anos
para a sua implementacdo (artigo 8.°), pelo que esta aplicar-se-ia plenamente ao exercicio orcamental
de 2019. O Plano de Implementacdo da LEO, elaborado pela UniLEO em junho de 2017, estabelecia um
conjunto de projetos e um cronograma que era compativel com o prazo definido na Lei. Contudo, em
marco de 2018 o Governo apresentou uma revisdo ao Plano de Implementacdo da LEO, tendo adiado
por dois anos a sua aplicacdo, para o exercicio de 2021. No entender do TdC, o cronograma definido
prevé um total de 21 projetos, a concretizar até ao final de 2020, sem identificar, contudo, as atividades
a desenvolver, as metas intermédias e os produtos correspondentes a alcancar. Pelo que, o baixo nivel
de concretizacdo dos projetos, associado & insuficiente implementacdo do modelo de governacdo da
UniLEO, impedird a aplicacdo plena da LEO no exercicio orcamental de 2021. De acordo com o
apurado no relatdrio do TdC, apenas se encontravam concluidos dois projetos, e, quatro projetos que
deveriam estar concluidos no 1.° semestre de 2019 ainda ndo tinham sequer sido iniciados.40

207. Segundo o TdC, sdo particularmente graves os atrasos na aprovagdo de diplomas
complementares a LEO, ao SNC-AP, designadamente os relativos a operacionalizagdo da ECE, as
normas de consolidagcdo da CGE, aos requisitos juridicos do contabilista pUblico e ao modelo de
elaboracdo e cerlificagdo das demonstragées orgamentais. De acordo com o relatério de Auditoria do
TdC, ndo se registou qualquer avanco na revisGo e na aprovacdo de diplomas basilares,
designadamente: Lei de Bases da Contabilidade Publica, Regime de Administracdo Financeira do
Estado, orcamentacdo por programas, classificadores, Lei-Quadro dos Institutos PUblicos, Organizacdo
da Administracdo Direta do Estado, Quadro Plurianual de Programacdo Orcamental, Regime de Gestéo
de Tesouraria do Estado, Sistema de Controlo Interno da Administracdo Financeira do Estado e
regulamentacdo da cerfificacdo legal das demonstracdes orcamentais. A indefinicdo do quadro legal
constitui um obstdculo d execucdo dos projetos previstos. Ademais, ndo existem ainda novos modelos
de proposta de Orcamento do Estado (necessdrios no decurso de 2020, para que seja possivel aplicar
plenamente a LEO em 2021), de preparacdo das demonstracdes financeiras previsionais, nem da CGE.

208. A Entidade Contabilistica Estado é um elemento central para a implementagdo da LEO, contudo,
a UniLEO ndo tem um plano para operacionalizar a sua implementagdo, nem um prazo definido para o
conceber, e continuam por concretizar etapas essenciais. De acordo com o relatério do TdC, continuam
por concretizar etapas essenciais para a operacionalizacdo da ECE, o que ndo permite cumprir os
prazos atualmente em vigor quanto & apresentacdo do primeiro orcamento (relativo ao exercicio de
2021), das demonstracdes financeiras intercalares e da primeira prestacdo de contas em 2022 (relativa
ao exercicio de 2021). Com efeito, até a data de elaborag¢do do referido relatério do TdC, continuavam
por operacionalizar:

— Aldentificacdo de todas as entidades agentes do Estado relevantes;

— O sistema de suporte d contabilidade e relato (que ndo teve qualquer desenvolvimento rele-
vante desde fevereiro de 2018);

— O levantamento dos processos a integrar contabilisticamente na ECE (sem desenvolvimentos
significativos desde setembro de 2018);

— A definicdo dos procedimentos para a prestacdo de informacdo pelas oito entidades agentes
do Estado e subsequente estimativa de necessidades de desenvolvimento ou adaptacdo dos
sistemas de informacdo locais;4!

39 Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro (Lei de Enquadramento Orcamental), posteriormente alterada pela Lei n.° 2/2018, de 29 de
janeiro (1.¢ alteragdo) e pela Lein.° 37/2018, de 7 de agosto (2. alteragcdo).

40 para maior detalhe, consultar o cronograma constante do Relatério n.° 25/2019, 2.9 Seccdo, Auditoria & implementacéo da
LEO —evolucdo até agosto de 2019 (relatdrio intercalar Vi), do Tribunal de Contas.

41 Estes atrasos condicionam aplicacdo de um periodo experimental para teste dos requisitos técnicos e institucionais dos fluxos de
informagdo entre os sistemas de informacdo dos agentes do Estado e o sistema de suporte & ECE, aumentando assim o risco de
implementacdo.
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As razdes invocadas conduzem a concluir pela necessidade urgente de um plano para a implemento-
c¢do total da ECE que inclua todos os requisitos técnicos e institucionais indispensdveis.

209. Relativamente a quarta fragilidade identificada pelo TdC, a Gestdo da Tesouraria PUblica,
salienta-se que, dos cinco projetos essenciais & sua operacionalizagdo, dois estdo finalizados e um em
fase piloto, porém o projeto mais estrutural estd apenas iniciado. O elemento basilar & concretizacdo
do Eixo Il— Gestdo da Tesouraria Publica, é o projeto 2.2 — Modelo de gestdo de tesouraria
(componente central), o qual ainda ndo apresenta resultados. Este projeto depende da definicdo de
regimes financeiros que deverdo resultar da revisdo (ainda ndo efetuada) da Lei de Bases da
Contabilidade Publica, das propostas a apresentar pelos consultores da OCDE e do Banco Mundidal,
bem como da avaliacdo de projetos em curso relativos & fatura eletrénica e ao documento
contabilistico e de cobranca.

210. Os projetos Fatura Eletronica inbound e outbound encontfram-se finalizados e em fase piloto em
algumas entidades, registfando-se uma implementacdo gradual das obrigagcdes de receber e emitir
faturas eletréonicas. Desde 18 de abril de 2019 a rececdo é obrigatdria para as entidades da
administracdo direta do Estado e institutos publicos.

211. O projeto Documento Contabilistico e de Cobranga, a utilizar nas receitas nao fiscais, baseia-se
num modelo conceptual em revisGo, encontrando-se em fase piloto numa entidade. O projeto piloto
estd a ser implementado na Guarda Nacional Republicana, com os procedimentos de teste a
decorrerem até ao final de 2019. Prevé-se a sua enfrada em funcionamento no primeiro semestre de
2020 para trés tipos de receita (certiddes de acidente, emissdo de pareceres e coimas). Apds esta fase,
segue-se a avaliacdo do projeto e do seu impacto na emissdo de faturas eletrénicas em outros sistemas
de informacdo.

212. Os projetos da Fatura Eletronica (inbound e outbound) e do Documento Contabilistico de
Cobrangca carecem de findlizagdo, massificacGo da utlilizagdo e integragdo com outros
desenvolvimentos no Gmbito da implementagdo da LEO. No entender do TdC, a concretizacdo destes
projetos apresenta vantagens ao nivel da qualidade da informacdo, previsibilidade de recebimentos e
reconciliacdo com a tesouraria. No entanto, para a concretizacdo deste potencial, aqueles projetos
carecem de findlizagdo, massificacdo na sua utilizagcdo e infegracdo com outros projetos
complementares.

9.1.1 Recomendacgoes do Tribunal de Contas

213. Na sequéncia das fragilidades elencadas, o Tribunal de Contas emanou trés novas
recomendacgodes, reiterando as anteriormente efetuadas nos Relatérios com os numeros 22/2017,
23/2017, 8/2018 e 13/2019, todos da 2.2 Seccdo, uma vez que subsistem as deficiéncias que
fundamentaram a sua formulacdo. As referidas recomendagdes sdo dirigidas especificamente ao
Ministro das Finangas (trés novas recomendagdes) e a UniLEO. A tabela seguinte elenca o conjunto das
novas recomendacoes efetuadas e das ora reiteradas pelo TdC.

Tabela 33 - Recomendagdes do Tribunal de Contas constantes do relatério de auditoria
a implementagdo da LEO
# Recomendagoes novas Destinatdrio
1 | A concretizacdo das responsabilidades pela lideranca da reforma das financas publicas, tal
como preconizada na LEO 2015, ao nivel das suas vdrias componentes de execucdo técnica e
de gestdo de projetos.

Ministro das
Financas
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Recomendagodes novas

Destinatdrio

2 | O processo de reforma previsto na LEO pressupde uma estratégia de médio prazo. Para tal,

deve ser assegurada de forma tempestiva:

1. A reformulacdo do Plano de implementacdo da LEO que atribua prioridade &
implementacdo da ECE e ao processo de revisdo e desenvolvimento do quadro legal,
designadamente os relativos & operacionalizac&o da ECE, as normas de consolidacdo da
CGE, os requisitos juridicos do contabilista puUblico e o modelo de elaboracdo e
certificacdo das demonstracdes orcamentais;

2. A identificacdo dos responsdveis pela lideranca dos processos nos diversos niveis da
tomada de decisoes;

3. A disponibilizacdo dos meios (humanos, organizativos e de suporte informativo) & UniLEO
em articulacd@o com as demais entidades publicas;

4. O estabelecimento de mecanismos de monitorizacdo e confrolo do Plano de
implementacdo da LEO.

Ministro das
Financas

3 | A elaboracdo de um plano de implementacdo da ECE e dos respetivos testes aos requisitos

técnicos e institucionais por forma a assegurar, desde o inicio, a inclusdo de um conjunto de
operagdoes materialmente relevantes, sob pena de comprometer a elaboragcdo da CGE nos
termos previstos na LEO.

Ministro das
Financas

#

Recomendacgoes reiteradas

Destinatdrio

Recomendacdon.° 2
Relat. N.° 8/2018, 2.°
Seccdo

"Promova a recalendarizagdo dos projetos e assegure a coordenagdo
das vertentes legal, técnica e contabilistica com impacto nos sistemas de
informacdo, de forma a minimizar o prazo de implementacdo e o
respetivo custo”.

Ministro das
Financas

Recomendacdon.’ 3
Relat. N.° 8/2018, 2.°
Seccdo

“ldentifique e atfribua as competéncias especificas das entidades
coordenadoras dos programas orcamentais para o acompanhamento
da Reforma da Contabilidade e Contas PUblicas”.

Ministro das
Financas

Recomendacdon.’ 3
Relat. N.° 13/2019, 2.°
Seccdo

“Instituir regras de articulagcdo com as diversas entidades de forma a
assegurar a concretizagdo de cada um dos projetos do plano.”

UniLEO

Recomendacdo n.° 4
Relat. N.° 13/2019, 2.°
Seccdo

“"Reforcar o acompanhamento do processo de implementagdo do SNC-
AP e da LEO com reunides periddicas envolvendo os diversos atores.”

UniLEO

Recomendacdon.’ 5
Relat. N.° 22/2017, 2.¢
Seccdo

"Que assegure a produgdo atempada das propostas de revisdo dos
normativos legais, face ao seu impacto na definicdo da arquitetura do
Estado, evitando o recurso a solugcdes fransitérias, com sucessivas
adaptacdes nos sistemas de informacdo e custos adicionais”.

UniLEO

Recomendacdon.® 6
Relat. N.° 22/2017, 2.°
Seccdo

“Assegurar o desenvolvimento atempado dos mddulos criticos para a
implementacdo do SNC-AP e cumprimento da LEO™.

UniLEO

Recomendacdon.® 3
Relat. N.° 23/2017, 2.¢
Seccdo

“Enquanto entidade responsdvel pela gestdo do projeto de
implementacdo da ECE proceda ao seu efetivo e adequado
acompanhamento identificando os principais riscos de incumprimento do
admbito e do prazo de conclusdo das atividades, mensurando os desvios
importantes e aplicando as medidas corretivas necessdrias”.

UniLEO

Recomendacdon.® 5
Relat. N.° 23/2017, 2.°
Seccdo

"Promova o adequado envolvimento no projeto de implementacdo da
ECE de todas as entidades que atuando como agentes do Estado terdo
de prestar ainformacdo necessdria a contabilizacdo das operacdes pela
ECE".

UniLEO

Recomendacdon.® 6
Relat. N.° 23/2017, 2.¢
Seccdo

“Elabore e submeta a aprovacdo do membro do Governo responsdvel
pela drea do orcamento o regulamento interno de funcionamento da
UniLEO™.

UniLEO

Recomendacdon.® 6
Relat. N.° 8/2018, 2.°
Seccdo

“Constitua as equipas indispensdveis ao desenvolvimento dos projetos do
Plano de implementacdo da LEO, de forma a assegurar a sua execugdo
tempestiva”.

UniLEO

Recomendacdon.’ 7
Relat. N.° 8/2018, 2.°
Seccdo

"Promova junto das entidades competentes a designacdo formal dos
membros das equipas dos Gabinetes da UniLEQ".

UniLEO

Fonte: Relatdrio n.° 25/2019, 2.° Seccdo, Auditoria a implementacdo da LEO — evolucdo até agosto de 2019 (relatdrio intercalar VIi),

do Tribunal de Contas.

214.

Salienta-se que a decis@o do TdC, expressa no relatério intercalar, obriga o MF a informar o TdC

sobre as decisoes fomadas, o acatamento e respetivo alinhamento com as recomendagdes formuladas,
incluindo as dirigidas a UniLEO. Como data limite, para este reporte, o TdC estabelece o final de aloril de
2020, apds a data prevista para o “planeamento das tarefas quanto a implementacdo da nova LEO",
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cuja previsdo de conclusdo é o final do 1.° tfrimestre de 2020. Ademais, o TdC deliberou no sentido de
reportar a Assembleia da Republica (5.2 Comissdo permanente, ou seja a Comissdo de Orcamento e
Financas, COF) sobre o acompanhamento das recomendacdes formuladas pelo TdC no relatério
referido e em anteriores relatérios.

215. No Ultimo triénio, mais de metade das recomendagdes do TdC ndo foi acolhida. Relativamente
ao acompanhamento dasrecomendacdes do TdC, expressas nos relatdrios que tém vindo a ser emitidos
por aquele Tribunal e relacionados com a LEO, o SNC-AP e a ECE, foi possivel verificar que, das 29
recomendacodes emitidas pelo TdC, nenhuma foi acolhida na sua plenitude, 7 foram acolhidas apenas
parcialmente e 16 ndo foram acolhidas. Relativamente as restantes, verificam-se situacdes de auséncia
de informacdo (2 recomendacdes), prejudicadas (2 recomendacdes) e reformuladas (2
recomendacoes).

9.1.2 Disposicoes na POE/2020 relativas a implementagdo da LEO e do SNC-AP

216. Compulsado o relatério da POE/2020, constata-se que ndo apresenta quaisquer elementos
adicionais no que diz respeito ao processo de implementagdo da nova LEO e do SNC-AP. No texto do
relatério que acompanha a POE/2020, € apenas feita uma referéncia ao projeto de implementacdo da
Fatura Eletronica, que se encontra em curso, e no dmbito da melhoria dos servicos partilhados de
financas é referido o “reforco da abordagem colaborativa com outras entidades das administracoes
publicas, desde logo com a Direcdo-Geral do Orcamento (DGO) e a Unidade de Implementacdo da
Lei de Enquadramento Orcamental (UniLEQ): para além do aumento qualitativo da prestacdo de
servicos pretende-se continuar a reducdo de custos e o aumento de eficdcia e eficiéncia nos processos
de gestdo financeira e orcamental, com otimizagcdes e integracdées no dmbito do GERFIP, fatura
eletrénica, solucdes orcamentais (designadamente solucdes aplicacionais centrais do Ministério das
Financas), e maior integracdo com oufros processos, incluindo solugcdes aplicacionais das
administragcdes publicas”. Em suma, e em linha com o referido pelo TdC, também a UTAQO salienta que
é preciso muito mais para viabilizar a implementacdo da LEO e do SNC-AP no exercicio orcamental de
2021.
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Al) Quadros detalhados da execugdo orcamental em contabilidade publica

Tabela 34 - Conta consolidada das Administragées PUblicas: comparagdo entre a evolugdo anual prevista
no OE/2019 e a estimativa para 2019 da POE/2020
(em milhdes de euros, percentagem e pontos percentuais)

CGE2018 vs OE2019 CGE2018 vs Estimativa2019
Execugdo Variagdo homéloga Contributo 2018 Estimativa Variagdo homdloga Contributo
2018 2019 M€ % p-p. 2019 M€ % p.p.
RECEITA CORRENTE 83214 87 502 4288 52 50 83214 87312 4099 4,9 4,8
Impostos diretos 23422 23427 5 0,0 0,0 23422 23700 278 1,2 0,3
Impostos indiretos 26 662 28079 1417 53 1,7 26 662 28332 1670 6,3 2,0
Contribuigdes sociais 20991 21721 730 3,5 0,9 20991 22439 1448 6,9 1,7
Outras receitas correntes 12111 14 275 2164 17,9 2,5 12111 12841 730 6,0 0,9
Diferencas de consolidagdo 27 0 27 0
DESPESA CORRENTE 81817,8 85562 3744 4,6 4,3 81818 84 657 2840 3,5 3,2
Consumo publico 35140 36 543 1403 4,0 1,6 35140 36 009 869 2,5 1,0
Despesas com pessoal 20616 21039 423 2,1 0,5 20616 21542 926 4,5 1,1
Ag. bens e serv.e out. desp. corr. 14524 15 504 980 6,7 1,1 14524 14 467 -57 -0,4 -0,1
Aquisigdo de bens e servigos 12926 13 056 131 1,0 0,1 12926 13383 457 3,5 0,5
Outras despesas correntes 1598 2447 849 53,1 1,0 1598 1084 -515 -32,2 -0,6
Subsidios 953 1492 539 56,5 0,6 953 1004 51 53 0,1
Juros e outros encargos 8428 8303 -124 -1,5 -0,1 8428 8224 -204 -2,4 -0,2
Transferéncias correntes 37055 38698 1643 4,4 1,9 37055 38 895 1840 5,0 2,1
Dotagdo provisional 0
Diferengas de consolidagdo 241 526 241 526
SALDO CORRENTE 3584 1940 -1644 3584 2655 -929
RECEITAS DE CAPITAL 2062 3302 1240 60,1 1,5 2062 2315 253 12,3 0,3
Diferengas de consolidagdo 18 65 18 65
DESPESAS DE CAPITAL 5699 7459 1760 30,9 2,0 5699 6076 377 6,6 0,4
Investimento 4411 5957 1547 351 1,8 4411 4700 290 6,6 0,3
Transferéncias de capital 1172 1435 262 22,4 0,3 1172 1311 139 11,8 0,2
Outras despesas de capital 107 67 -40 -37,2 0,0 107 64 -43 -39,8 0,0
Diferencas de consolidagdo 9 0 9 0
RECEITA EFETIVA 85275,8 90 804 5528 6,5 6,5 85276 89 627 4352 51 51
DESPESA EFETIVA 87517 93021 5504 6,3 6,3 87517 90 734 3217 3,7 3,7
SALDO GLOBAL -2241 -2217 24 -2241 -1107 1134
Por memdria:
Receita fiscal 50 085 51 506 1422 2,8 1,7 50 085 52032 1948 39 2,3
Contribuigbes Sociais 20991 21721 730 3,5 0,9 20991 22439 1448 6,9 1,7
Despesa corrente primaria 73390 77 258 3868 53 4,4 73390 76433 3043 4,1 3,5
Fontes: CGE/2018, Ministério das Financas, Relatério da POE/2020 e cdlculos da UTAO.
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Tabela 35 - Conta consolidada das Administragdes PUblicas: 2018-2020

(em milhdes de euros, percentagem e pontos percentuais)

Est2019 vs CGE/2018

0E2020 vs OE2019

OE2020 vs Est2019

Variagdo homéloga contrib

uto

Variagdo homéloga contrib

uto

Variagdio homéloga contribu

to

CGE2018 Est2019 | M€ % p.p. | OE2019  OE2020 [ M€ % p.p. | Est2019  OE2020 [ Me % p.p.
RECEITA CORRENTE 83214 87312 4099 4,9 4,8| 87502 91426 3924 4,5 4,3 87312 91426 4114 4,7 4,6
Impostos diretos 23422 23700 278 1,2 0,3| 23427 24433| 1006 4,3 1,1 23700 24433 733 3,1 0,8
Impostos indiretos 26662 28332| 1669 6,3 2,0 28079 29092| 1013 3,6 1,1 28332 29092 761 2,7 0,8
Contribuigdes sociais 20991 22439| 1448 6,9 1,7 21721 23467 1746 8,0 19| 22439 23467| 1028 4,6 1,1
Outras receitas correntes 12111 12841 730 6,0 0,9| 14275 14434| 159 1,1 0,2 12841 14434| 1593 12,4 1,8
Diferengas de consolidagdo 27 0 0 1 0 1
DESPESA CORRENTE 81817,8 84657| 2840 3,5 3,2| 85561,7 88732| 3170 3,7 3,4 84657 88732 4075 4,8 4,5
Consumo publico 35140 36008 868 2,5 1,0 36213 38964 2751 7,6 3,0 36008 38964| 2955 8,2 3,3
Despesas com pessoal 20616 21542 926 4,5 1,1{ 21039 22108 1070 51 1,1 21542 22108 566 2,6 0,6
Ag. bens e serv.e out. desp. col 14524 14466 -58 -04 -01] 15174 16855/ 1681 11,1 1,8 14466 16855| 2389 16,5 2,6
Aquisi¢do de bens e servicos 12926 13383 457 3,5 0,5 13056 14293| 1236 9,5 1,3| 13383 14293 910 6,8 1,0
Outras despesas correntes 1598 1084 -515 -32,2 -0,6 2447 2563 115 4,7 0,1 1084 2563| 1479 136,4 1,6
Subsidios 953 1004 51 53 0,1 1492 1643 151 10,1 0,2 1004 1643 639 63,6 0,7
Juros e outros encargos 8428 8224 -203 -24 -0,2 8303 7988 -315 -3,8 -03 8224 7988 -236 -29 -03
Transferéncias correntes 37055 38895| 1840 5,0 2,1 38698 39916| 1218 3,1 1,3|] 38895 39916| 1021 2,6 1,1
Dotagdo provisional 0 0 0 0 0
Diferengas de consolidagdo 241 526| 284 117,7 0,3 526 221 526 221 -304 -579 -03
SALDO CORRENTE 3584 2655 -930 1940 2694 754 2655 2694 40
RECEITAS DE CAPITAL 2062 2315 253 12,2 0,3 3302 3382 80 2,4 0,1 2315 3382| 1067 46,1 1,2
Diferengas de consolidagdo 18 65 65 0 65 0
DESPESAS DE CAPITAL 5699 6076 377 6,6 0,4 7459 8087 627 8,4 0,7 6076 8087| 2011 33,1 2,2
Investimento 4411 4700 290 6,6 0,3 5957 6233 275 4,6 0,3 4700 6233] 1532 32,6 1,7
Transferéncias de capital 1172 1311 139 11,9 0,2 1435 1403 -32 -2,2 0,0 1311 1403 91 7,0 0,1
QOutras despesas de capital 107 64 -43  -39,9 0,0 67 375 308 458,8 0,3 64 375 311 483,6 0,3
Diferengas de consolidagdo 9 0 0 76 0 76
RECEITA EFETIVA 85275,8 89627| 4351 51 5,11 90804,1 94808| 4004 4,4 4,4 89627 94808 5181 58 58
DESPESA EFETIVA 87517 90734| 3217 3,7 3,7] 93021 96819| 3798 4,1 4,1 90734 96819 6085 6,7 6,7
SALDO GLOBAL -2241  -1107| 1134 -2217 -2010 206 -1107 -2010| -904
Por memdria:
Receita fiscal 50085 52032 1947 3,9 2,3] 51506 53525/ 2019 3,9 2,2| 52032 53525| 1493 2,9 1,7
Contribuigdes Sociais 20991 22439 1448 6,9 1,7 21721 23467 1746 8,0 1,91 22439 23467 1028 4,6 1,1
Despesa corrente priméria 73390 76433| 3043 4,1 3,5 77258 80744 3486 4,5 3,7 76433 80744| 4311 5,6 4,8

Fontes: CGE/2018, Ministério das Financas, Relatdrio da POE/2020 e cdlculos da UTAO. | Notas: A conta previsional de 2020 nesta
tabela reproduz os mapas da proposta de lei do OF para 2020. Logo, ndo subtraiu na despesa efetiva nem acresceu nareceita efetiva
a verba de 590 M€ que o relatdrio que acompanha a POE/2020 afirma que terd de desonerar o saldo global a executar (mais expli-
cagodes nos pardgrafos 178 e 179 acima.
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A2) Painel internacional com PIB real por habitante, em paridades de poder de compra, desde 2000

Tabela 36 - Valor do Produto Interno Bruto real per capita, em paridades de poder de compra, e posicao relativa de Portugal: 2000-2018
(em euros)
2008

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
UE (28 paises) 19.800 20.600 21.300 21.600 22.600 23.400 24.700 26.100 26.100 24.500 25.500 26.200 26.700 26.800 27.700 29.100 29.300 30.100 31.000
UE (27 paises) 19.900 20.700 21.400 21.600 22.600 23.500 24.800 26.200 26.200 24.600 25.600 26.300 26.800 26.900 27.800 29.200 29.400 30.200 31.100
Area do euro (19 paises) | 22.300 23.100 23.700 23.800 24.700 25.700 27.000 28.500 28.300 26.600 27.500 28.200 28.500 28.600 29.500 30.900 31.100 31.900 32.800
Area do euro (18 paises) | 22.400 23.300 23.900 24.000 24.800 25.800 27.100 28.600 28.400 26.700 27.600 28.300 28.600 28.700 29.600 31.000 31.200 31.900 32.800
Alemanha 24.100 24.900 25.300 25.700 26.800 27.400 28.700 30.400 30.400 28.500 30.400 32.100 32.800 33.100 34.700 35.800 36.100 36.900 37.800
Austria 25.700 25.800 26.800 27.300 28.600 29.800 31.200 32.500 32.700 31.100 32.200 33.600 35.100 35.200 36.000 37.600 37.600 38.100 39.400
Bélgica 24.400 25.000 26.000 26.200 27.100 28.200 29.200 30.300 29.900 28.700 30.500 31.000 32.100 32.200 33.200 34.800 34.900 35.400 36.300
Bulgéria 5.600 6.100 6.700 7.100 7.700 8.700 9300 10.400 11.100 10.600 11.200 11.800 12.300 12.200 12.900 13.800 14.300 14.900 15.700
Chipre 18.700 19.900 20.200 20.600 21.900 23.600 24.800 27.100 27.500 25.800 25.600 25.100 24.100 22.300 22.200 23.800 25.400 26.400 27.600
Crodcia 9.200 10.100 10.900 11.500 12.300 13.000 14.400 15.900 16.400 15.200 15.100 15.600 15.900 16.000 16.200 17.200 17.700 18.500 19.400
Dinamarca 25.100 25.600 26.300 26.100 27.900 29.000 30.900 32.100 32.600 30.700 32.900 33.500 33.900 34.300 35.300 36.900 37.100 38.300 39.700
Eslovaquia 10.000 10.800 11.400 12.000 12.900 14.100 15.600 17.400 18.700 17.500 19.100 19.700 20.400 20.600 21.400 22.500 21.200 21.500 22.600
Eslovénia 15.800 16.500 17.400 17.900 19.200 20.300 21.300 22.700 23.400 20.900 21.300 21.800 22.000 22.000 22.800 23.800 24.200 25.500 26.900
Espanha 18.900 20.000 20.900 21.200 22.100 23.500 25.400 26.700 26.300 24.400 24.300 24.000 24.000 23.800 24.700 26.300 26.700 27.600 28.100
Esténia 8.200 8.900 10.000 11.100 12.300 14.100 15.900 18.200 18.000 15.700 16.700 18.700 19.800 20.300 21.500 22.100 22.300 23.600 25.300
Finlandia 23.500 24.100 24.600 24.600 26.400 27.200 28.500 31.200 31.700 28.900 29.800 30.900 30.900 30.500 30.800 32.000 32.100 33.100 34.400
Franga 22.900 23.900 24.500 23.900 24.600 25.900 26.900 28.100 27.700 26.400 27.500 28.300 28.500 29.000 29.600 30.700 30.600 31.100 32.100
Grécia 17.100 18.200 19.400 20.300 21.500 21.700 23.600 24.200 24.400 23.100 21.500 19.700 19.100 19.200 19.800 20.200 19.900 20.300 21.100
Hungria 10.400 11.500 12.500 13.100 13.700 14.500 15.200 15.700 16.400 15.700 16.500 17.300 17.500 18.000 18.900 20.000 19.800 20.600 21.900
Irlanda 26.500 28.300 30.300 30.700 32.800 34.400 36.600 38.500 34.900 31.600 33.100 33.900 35.000 35.200 37.700 52.000 51.500 54.500 58.600
Italia 23.700 24.400 24.700 24.700 24.900 25.500 26.700 28.000 27.900 26.100 26.700 27.300 27.200 26.500 26.700 27.700 28.500 29.100 29.700
Letonia 7.000 7.800 8.600 9.300 10.300 11.800 13.000 14.900 15.400 12.900 13.500 14.900 16.100 16.700 17.600 18.700 18.900 19.900 21.300
Lituania 7.400 8.200 9.000 10.200 11.000 12.300 13.600 15.700 16.400 13.800 15.300 17.200 18.600 19.600 20.800 21.700 22.100 23.600 24.800
Luxemburgo 48.400 48.500 50.400 50.900 54.200 57.900 64.500 69.100 68.400 62.500 65.500 69.300 69.200 70.000 74.400 78.000 78.800 78.500 80.900
Malta 16.000 16.000 16.800 17.600 18.100 18.900 19.200 20.500 20.700 19.900 21.300 21.600 22.300 22.800 24.600 27.200 27.800 29.100 30.400
Paises Baixos 27.900 28.800 29.600 28.900 30.300 32.000 33.900 36.200 36.700 33.900 34.500 35.200 35.700 36.200 36.300 37.800 37.400 38.500 39.900
Polénia 9.300 9.600 10.100 10.400 11.300 11.800 12.500 13.800 14.500 14.500 15.900 17.000 17.800 17.900 18.700 19.900 20.000 20.800 21.800
Portugal 16500 (16.2) 17.000 (16.2) 17.500 (16.2) 17700 (17.2) 18200 (17.2) 19.300 (17.2) 20400 (17.2) 21.200 (18.2) 21100 (18.2) 20.100 (182) 20900 (19.2) 20.200 (18.2) 20.000 (19.2) 20.500 (19.2) 21.200 (20.2) 22300 (19.2) 22.600 (18.2) 23.000 (20.2) 23.800 (20.2)
Reino Unido 23.100 24.100 25.000 25.700 27.100 27.800 28.800 29.400 29.000 26.600 27.800 28.000 29.000 29.400 30.400 32.000 31.500 32.000 32.500
Republica Checa 14.200 15.200 15.600 16.500 17.600 18.600 19.600 21.500 21.900 20.900 21.100 21.700 22.000 22.400 23.800 25.300 25.600 26.800 28.000
Roménia 5.100 5.600 6.200 6.400 7.600 8.200 9.600 11.300 13.300 12.700 13.000 13.500 14.300 14.500 15.200 16.300 17.400 19.000 20.100
Suécia 25.800 25.900 26.400 26.800 28.400 28.900 31.000 33.500 33.200 30.500 32.300 33.600 34.200 33.900 34.700 36.800 36.000 36.700 37.300
Por memoria:

Albania 3.400 3.700 4,000 4.200 4,600 5.000 5.400 6.000 6.500 6.700 7.400 7.700 8.000 7.800 8.300 8.800 8.600 9.100 9.600
Bésnia e Herzegovina : : : : : 5.900 6.500 7.200 7.600 7.200 7.500 7.800 7.900 8.100 8.300 8.800 9.000 9.200 9.700
EUA 31.800 32.200 32.600 33.500 35.300 37.400 38.300 39.500 38.200 35.700 37.000 37.600 39.000 39.000 40.500 42.700 41.600 41.900 43.700
Islandia 26.000 27.600 27.900 27.700 30.100 31.700 32.300 34.000 34.000 31.800 30.300 30.800 31.700 32.400 33.700 36.700 37.900 38.600 40.400
Japao 23.500 23.900 24.200 24.600 25.700 26.900 27.400 28.500 27.500 25.200 26.800 27.000 28.100 28.700 28.900 30.400 28.700 28.400 28.700
Macedénia do Norte 5.400 5300 5.500 5.600 6.100 6.700 7.200 7.700 8.300 8.400 8.700 8.800 9.000 9.400 9.900 10.400 10.800 10.900 11.500
Montenegro 5.200 5.800 6.000 6.100 6.500 7.000 8.700 10.300 10.900 9.900 10.400 10.900 10.500 10.900 11.300 12.300 13.000 13.700 14.800
Noruega 32.400 32.800 32.600 32.700 36.000 40.600 44.800 46.100 48.800 42.100 44.300 46.800 49.400 49.200 48.600 45.400 42.100 43.800 46.900
Sérvia 5.300 5.600 6.200 6.500 7.200 7.800 8.400 9300 10.000 9.500 9.800 10.400 10.500 10.700 10.800 11.200 11.300 11.600 12.200
Suica 31.100 31.700 32.200 31.800 32.900 34.300 37.100 40.800 41.400 39.200 40.500 42.400 43.700 44.200 45.600 48.100 47.000 46.800 48.100
Turquia 8.300 7.900 7.900 8.100 9.100 10.000 11.200 12.100 12.600 11.700 13.200 14.700 15.500 16.300 17.700 19.300 18.900 19.600 19.700

Fontes: Eurostat (Base de dados consultada em 30 de dezembro de 2019, disponivel em: https://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do2tab=table&init=1&plugin=1&language=en&pcode=sdg 10 10) e cdlculos da UTAO. |
Notas: os niUmeros ordinais que surgem entre parénteses na linha azul identificam a posicdo de Portugal na lista ordenada de Estados-Membros da Unido Europeia a 28 com maior PIB real por habitante em paridades de
poder de compra.
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