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FBCF Formacdo Bruta de Capital Fixo
FEEF Fundo Europeu de Estabilizacdo Financeira
FMI Fundo Monetdrio Internacionall
IABA Imposto sobre o Alcool e as Bebidas Alcodlicas
IEC Impostos Especiais de Consumo
IFM Instituicdes Financeiras Monetdrias
IHPC indice Harmonizado de Precos no Consumidor
INE Instituto Nacional de Estatistica
IPC indice de Precos no Consumidor
IRC Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Coletivas
IRS Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Singulares
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 Aijs.’romenfro Estrutural Linear Minimo
Minimum Linear Structural Adjustment
NUT Nomenclatura das Unidades Territoriais
OCDE Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
OMP Objetivo de Médio Prazo
p. P&gina
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
PERES Programa Especial de Regulariza¢cdo de Dividas ao Estado
PIB Produto Interno Bruto
Pll Posicdo de Investimento Internacional
PO Projeto de Orcamento
POE/2019 Proposta de Orcamento do Estado para 2019
pp. P&ginas
PPP Parcerias-PUblico Privadas
PSPP Programa de Compras do Sector Publico
Public Sector Purchase Programme
PT 2020 Portugal 2020
QPPO Quadro Plurianual de Programagdo Orgamental
REF Reposicdo de Equilibrio Financeiro
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Sigla ou abrev. Designacdo
SMP Securities Markets Programme
TECG Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo
TFUE Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
tvh Taxa de variagdo homdloga
UE Unido Europeia
UTAO Unidade Técnica de Apoio Orcamental
UTAP Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos
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1. Introdugdo

1 A UTAO analisa a Proposta de Orcamento do Estado para 2019 nas duas éticas contabilisticas em
que esta foi elaborada. Este relatdério, publicado 14 dias apds a apresentacdo publica da proposta,
contém, por isso, uma apreciacdo econdmica em Contabilidade Nacional e uma apreciacdo
econdmica em Contabilidade Publica. No passado dia 22, a UTAO divulgou no seu relatério n.° 32/2018
uma apreciacdo preliminar em Contabilidade Nacional. O presente estudo revé e alarga o anterior,
constituindo a avaliacdo final da UTAO & proposta orcamental. O trabalho da UTAO foi dividido em dois
documentos por conveniéncia do calenddrio de apreciacdo parlamentar da Proposta de Orcamento
do Estado. O primeiro relatdrio saiu na véspera da primeira audicdo do senhor Ministro das Financas e
este é publicado no dia em que se inicia a discusséo na generalidade.

2 A andlise numa perspetiva contabilistica complementa a outra e enriquece a compreensdo da
importdncia que o Orcamento do Estado tem para os agentes econémicos, a gestdo das entidades
publicas e o acompanhamento parlamentar da expressdo financeira das politicas pUblicas. Por
construcdo, a Contabilidade Nacional fornece um quadro conceptual coerente para medir as relacdes
entre familias, empresas, resto do mundo e administracdes publicas. E por isso que a Contabilidade
Nacional é a perspetiva adequada para se apreender as influéncias mituas entre macroeconomia e
financas publicas e a racionalidade econdmica das regras de disciplina orcamental vigentes no dmbito
do Pacto de Estabilidade e Crescimento. A andlise em Contabilidade PUblica interessa por duas razdes.
Primeira, € no dmbito deste padrdo contabilistico que decorrem o funcionamento e a prestacdo de
contas por parte de cada entidade das Administracdes PuUblicas. Segunda, o que a Assembleia da
Republica aprova em sede de Orcamento do Estado sdo previsdes de receita e despesa expressas em
Contabilidade Pdblica.

3 Comparando com o relatério anterior, este acrescenta um capitulo a andlise em Contabilidade
Nacional, infroduz quatro capitulos em Contabilidade PUblica, inclui um capitulo de conclusdes e junta
infformag¢do ao anexo de reservas. O capitulo novo em contas nacionais avalia a orientacdo ciclica da
politica orcamental entre 2014 e 2019, com e sem as reservas da UTAO, e aprecia a evolucdo da carga
fiscal no periodo de 2009 a 2019. A andlise em Contabilidade PUblica desdobra-se em vdrios assuntos:
comparacdo das previsdes de receita e despesa para 2019 com as dotacdes iniciais e as estimativas de
execucdo do Ministério das Financas para 2018; histéria entre 2014 e 2019 dos capitais para cobertura
de riscos orcamentais e das taxas de execucdo, comrealce para os impostos da Administracdo Cenfral;
evolucdo entre 2014 e 2019 na ventilacdo funcional da despesa da Administracdo Central;
responsabilidades contingentes do Estado; sistemas de previdéncia social em 2018 e 2019. O capitulo
de conclusdes relne os principais resultados deste estudo e pode servir como sumdrio executivo do
mesmo. Finalmente, o Anexo 1 mantém o conteldo do relatério anterior e passa a contar neste com
duas caixas de informagcdo adicional visando duas finalidades: i) iluminar a razdo da diferenca de ponto
de vista entre o Governo e a UTAO quanto & introducdo de julgamento no valor do saldo global; ii)
explicar o efeito da infroducdo desse julgamento na capacidade de o Parlamento confrolar a
execucdo da receita e da despesa por programas.

4 A elaboragdo de um Orgamento do Estado é condicionada por vdrios fatores. O relatdrio identifica
quatro fatores. Desde logo, o estado da economia no passado recente e a projecdo dos seus
desenvolvimentos no médio prazo. De ambos depende a arrecadacdo de receitas, a realizacdo de
despesas, a calibragem das medidas de politica com impacto na receita e na despesa. A politica
orcamental também serve para influenciar o estado da economia, através i) da provisdo de bens e
servicos e internalizacdo de externalidades pelos agentes, i) da intervencdo na distribuicdo inferpessoal
de rendimentos e riqueza, e iii) da contribuicdo para suavizar os ciclos econdmicos. A estratégia
orcamental do pais para o ano corrente e os proximos quatro anos é o segundo fator que deverd
enformar o plano orcamental para o ano seguinte. Desvios expressivos e ndo justificados relativamente
a linhas de orientacdo, medidas de politica e metas orcamentais constantes do Programa de
Estabilidade colocam duvidas sobre a coeréncia intertemporal da politica orcamental, da mesma
maneira que a confirmacdo do rumo estratégico adequado ds circunsté@ncias econdmicas nacionais e
internacionais credibiliza as opcdes financeiras do Estado. A conformidade de um programa orcamental
anual com as regras de disciplina nacionais e europeias com que o pais se vinculou é o terceiro fator.
Sinaliza o compromisso com a capacidade de pagar as responsabilidades assumidas, reforca a
reputacdo do soberano nos mercados financeiros e oferece confianca aos cidaddos quanto &
exequibilidade da orientacdo da politica orcamental. Finalmente, como quarto fator, hd a considerar
na feitura do Orcamento o respeito pelas recomendacdes europeias sobre politica econdmica em geral
e fransformacdes estruturais que contribuam para o alinhamento entre as estratégias europeia e
nacional de desenvolvimento econdmico. A proposta de orcamento deverd demonstrar como contribui
para implementar no ano em causa as recomendacodes dirigidas a Portugal.

RELATORIO UTAO N.233/2018 e Apreciacao final da Proposta de Orcamento do Estado para 2019 1



Unidade Técnica
UTAOQO |

de Apoio Or¢camental

5 Paradoxalmente, as condicionantes do planeamento orgcamental anual visam transformd-lo no
veiculo privilegiado para concretizar as aspiracées de médio prazo para a politica econémica, em
geral, e a politica orcamental, em particular. Por isso, a elaboracdo da Proposta de Orcamento do
Estado é sempre uma tarefa politica e tecnicamente muito exigente e que exige o envolvimento
fransversal dos érgdos de soberania e dos cidaddos na sua discussdo.

6 A Parte | deste relatério tem como obijetivo principal contribuir para a percecao pUblica do modo
como a Proposta de Orcamento do Estado lida com as suas condicionantes. E o cendrio
macroeconémico que lhe subjaz realista? O plano orcamental para o préximo ano indicia o
cumprimento das promessas feitas no Programa de Estabilidade? Respeita as regras de disciplina
orcamental? De que modo sdo as recomendacodes europeias tidas em conta no plano orcamental?

7 A Parte Il do relatério informa como é que as previsdes de receita e despesa das Administragdes
PUblicas na perspetiva da Contabilidade PUblica estdo em linha ou divergem das opgdes executadas
nos Ultimos anos. Porque o presente comecou no passado e se repercute no futuro e é natural que as
mudancas no contexto econdmico e na orientacdo politica do pais tenham uma expressdo financeira
na atividade das Administracdes Publicas, esta parte privilegia a comparacdo das escolhas propostas
para 2019 com os desenvolvimentos orcamentais vividos desde 2014. Esta visdo diacrénica djuda a
perceber as grandes tendéncias da politica orcamental; com esta escala temporal mais alargada, a
UTAO espera contribuir para uma melhor apreensdo do alcance das alteracdes contidas na POE.

8 A bibliografia utilizada estd identificada no relatério. As fontes mais usadas para elaborar este
estudo sdo o Relatério “Orcamento do Estado 2019 produzido pelo Ministério das Financas, e que
acompanha a proposta de lei e 0s mapas anexos, bem como as bases de dados da Direcdo-Geral do
Orcamento nos tfermos em que a UTAO |hes pode aceder. As outras fontes escritas estdo identificadas
ao longo do texto, & medida que sdo invocadas para justificar afirmacdes.

9 A UTAO agradece a colaboragdo preciosa que obteve de duas entidades do Ministério das
Finangas, o Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relagdes Internacionais (GPEARI) e a
Diregdo-Geral do Orgamento (DGO). Prestaram num lapso de tempo muito apertado a quase
totalidade da informacdo adicional e dos esclarecimentos solicitados pelos autores. O espirito de
entreajuda merece realce acrescido por ter sido praticado numa semana muito trabalhosa para as trés
partes.

10 O relatério estd assim organizado. A Parte | é constituida pelos Capitulos 2 a 9. O Capitulo 2
apresenta o cendrio macroecondmico no qual a proposta de orcamento assenta e com a qual
inferage, compara-o com oufras projecdes recentes para a economia portuguesa e comenta a sua
razoabilidade econdmica. A estratégia orcamental de médio prazo para o periodo 2018 a 2022 é
recordada brevemente no Capitulo 3, sistematizando as suas linhas de orientacdo, as medidas de
politica novas a introduzir nagueles anos e os objetivos numéricos para a execucdo orcamental. Matéria
de apreensdo técnica sempre complicada, as regras de disciplina que vinculam as projecoes e as
execucoes orcamentais sdo explicadas no Capitulo 4. As recomendacdes de politica do Semestre
Europeu foram estabelecidas em maio e sdo resumidas no Capitulo 5. Expostas as condicionantes, os
capitulos seguintes mostram como é que a Proposta de Orcamento do Estado a elas responde. O
Capitulo 6 compara-a com o Programa de Estabilidade, o Capitulo 7 com as regras orcamentais e o
Capitulo 8 com as recomendacdes europeias dirigidas a Portugal. O Capitulo 9 complementa a andlise
econdmica em contas nacionais com dois tépicos: i) classificacdo da orientacdo da politica orcamental
no periodo 2014 a 2019 face & posicdo ciclica da economia portuguesa; i) evolucdo da dimensdo e da
composicdo da carga fiscal no mesmo periodo, distinguindo entre impostos diretos, impostos indiretos e
conftribuicdes sociais efetivas.

11 A Parte llredne quatro capitulos com a andlise econémica na perspetiva da Contabilidade Piblica.
O Capitulo 10 olha para a ventilacdo econdmica das receitas e das despesas, comparando as previsdes
do Ministério das Financas propostas para 2019 com os orcamentos iniciais e as execugdes no periodo
compreendido nos anos 2014 a 2018. Permite ver as taxas de execucdo do universo das Administracoes
PUblicas por grandes agregados da classificacdo econdmica nesse periodo. Mostra como o Ministério
das Financas tem gerido nesse quinguénio as dotacdes especificamente criadas para ajudar a lidar
com surpresas orcamentais: dotacdo provisional, reserva orcamental, cativacdes e dotacdes
centralizadas para enfrentar riscos particulares. Oferece, ainda, uma comparacdo intertemporal fina
dos impostos da Administracdo Central. O Capitulo 11 mostra como a reparticdo do orcamento
proposto por funcdes compara com o quinquénio anterior. A exposicdo do Estado a responsabilidades
contingentes é examinada no Capitulo 12. Finalmente, o Capitulo 13 analisa em detalhe os orgamentos
propostos para os sistemas de previdéncia social, distinguindo entre a Seguranca Social e a Caixa Geral
de Aposentacdes.
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12 A Parte Il encerra este relatério. Como sintese do estudo, o Capitulo 14 relne os resultados
principais sob a forma de conclusdes. O Anexo 1 apresentq, justificadamente, os motivos que levam a
UTAO a colocar sob reserva algumas informacdes constantes da Proposta de Orcamento do Estado:
A — elegibilidade de operacdes orcamentais para a classificacdo como medidas tempordrias ou
medidas ndo recorrentes; B — valor do saldo global (conceito de contabilidade publica) a usar na
obtencdo do saldo orcamental (nocdo de contabilidade nacional); C — enumeracdo das medidas de
politica novas e quantificacdo do seu impacto no saldo orcamental. Estas reservas tém impacto material
na afericdo do cumprimento das metas do Programa de Estabilidade, das regras orcamentais expressas
em contabilidade nacional e na avaliagcdo da postura da politica orcamental perante o ciclo
econdmico. A fechar, o Anexo 2 lista a informacdo solicitada ao Ministério das Financas que ndo foi
entregue até a hora de fecho desta publicacdo. Serve, ainda, para abrigar dois quadros estatisticos de
maior dimensdo, que exigem uma formatacdo especifica das pdginas em que se inserem.
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2. Cendrio macroecondmico

13 Este capitulo compara o cendrio macroeconémico que serve de base a Proposta de Orcamento
do Estado para 2019 (POE/2019) com os exercicios de projecdo de médio prazo para a economia
portuguesa elaborados por outros previsores oficiais de referéncia. A POE/2019 assenta no exercicio de
previsdo do desempenho da economia portuguesa em 2018 e 2019 exposto no Cap. Il do relatério do
Ministério das Financas (MF). Uma vez que a programacdo orcamental anual reflete o comportamento
passado da economia e influencia o seu despenho nos anos futuros mais préximos, faz sentido comparar
o cendrio do MF com os exercicios de projecdo de médio prazo de outros previsores oficiais
habitualmente consultados para este efeito. Assim, a Tabela 35, constante da p. 91, relne as projecdes
pontuais dos exercicios de projecdo mais recentes para a economia portuguesa elaborados por MF
(para a POE/2019, em outubro de 2018), Fundo Monetdrio Internacional (FMI, outubro), Banco de
Portugal (BdP, outubro), Conselho das Financas PUblicas (CFP, setembro), Comisséo Europeia (CE, julho),
Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmicos (OCDE, maio) e adinda o MF para o
Programa de Estabilidade 2018/2022 (abril).

14 O texto dd mais relevo aos dois exercicios mais recentes, o da POE/2019 e o do FMI em outubro.
Esta opcdo decorre de um principio geral segundo o qual quanto mais informacdo um exercicio de
previsdo processar sobre o ponto de partida (homeadamente, indicadores de conjuntura mais proximos,
no tempo, do primeiro ano para o qual o exercicio projeta nimeros), mais fidivel s&o os seus resultados;
principio que estd, obviamente, sujeito a hipdtese de que tudo o resto € comum a todos os exercicios
de previsdo. O cendrio referido do FMI é também o mais recente para a economia mundial e os
principais parceiros econdmicos de Portugal, outra razdo pela qual a andlise neste capitulo principia por
ele.

2.1. Perspetivas de médio prazo dos previsores oficiais
2.1.1. Exercicio de proje¢cdo mais recente do FMI

15 As mais recentes previsoes do FMI apontam para um arrefecimento da economia mundial,
incluindo a drea do euro e o Reino Unido, os quais sdo importantes parceiros comerciais de Portugal. O
exercicio de projecdo macroecondmica mais recente para a economia internacional é o do FMI,
constante do Apéndice Estatistico na edicdo de 9 de outubro de 2018 da publicacdo World Economic
Outlook. O exercicio anterior desta instituicdo fora divulgado em 2 de julho de 2018. Face a este exercicio
de hd trés meses, o FMI reviu em baixa (-0,2 pontos percentudis, p.p.) o crescimento econdmico mundial
(PIB real) previsto para 2018 e 2019, projetando agora para estes anos a mesma taxa que se verificou
em 2017: 3,7%. A revisdo em baixa carateriza também as projecdes para outras geografias
comercialmente para a economia portuguesa. Para a drea do euro, o crescimento econdmico
projetado para 2018 for revisto em baixa de 0,2 p.p. prevendo-se agora 2,0% em 2018. Para 2019,
mantém a projecdo de 1,9%. Relativamente & Alemanha, o FMI projeta agora 1,9% para 2018 e 2019,
uma revisdo de -0,3 p.p. e -0,2 p.p., respetivamente, face ao exercicio anterior. Para Espanha, encontra-
se previsto uma desaceleracdo da atividade econdmica em 2018, para 2,7%, projetando-se uma nova
desaceleracdo em 2019 (de -0,5 p.p.), para 2,2%. No tocante a Franca, o FMI reviu em baixa a proje¢cdo
de crescimento econdmico para 2018 e 2019, em -0,2 p.p. € -0,1 p.p., respetivamente. Aponta agora
para taxas de variacdo de 1,6% em ambos 0s anos, o que representa uma desaceleracdo significativa
da atividade econdmica face a 2017, em que se registou um crescimento de 2,3%. O Reino Unido, que
cresceu 1,7% em 2017, vé agora o FMI projetar para 2018 e 2019 crescimentos de 1,4% e 1,5%,
respetivamente. Esta revisGo generalizada em baixa para a economia internacional, quando
comparada com as projecdes divulgadas em julho de 2018, é justificada essencialmente com a
materializacdo de riscos relacionados com conflitos pautais e instabilidade politica e social em inUmeros
paises.! Ademais, na sequéncia do Forum Econdmico Mundial de fevereiro de 2018 em Davos, Joseph
Stiglitz manifestou preocupacdo com problemas mundiais nos curto e médio prazos relacionados com
a crescente desigualdade nos paises desenvolvidos, alteracdes climdticas, bem como com riscos da
revolucdo digital associados ¢ seguranca, emprego € emergéncia de monopdlios.

16 O resultado das negociagées relativas a saida do Reino Unido da Unido Europeia, bem como as
consequéncias sobre o comércio mundial decorrentes das tensdes tarifarias e outros movimentos

1 O Conselheiro Econémico do FMI, Maurice Obstfeld, resume assim, no Prefdcio & edicdo de outubro do World Economic Outlook, o
tom da revisdo das projecdes de médio prazo. “(...) Our international growth projections for both this year and next are downgraded
to 3.7 percent, 0.2 percentage point below our last assessments and the same rate achieved in 2017. At the global level, recent data
show weakening in trade, manufacturing, and investment. Overall, world economic growth is still solid compared with earlier this
decade, but it appears to have plateaued™.
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protecionistas, sdo fatores com impacto econémico negativo a escala global e nos principais parceiros
comerciais de Portugal. A saida do Reino Unido da UniGo Europeia apresenta riscos descendentes para
as economias europeias, sobretudo para o caso de uma pequena economia aberta como a
portuguesa. Tendo em conta que Portugal regista um excedente comercial bilateral com o Reino Unido,
o qual é um dos principais parceiros comerciais, ganha especial importdncia o desfecho do Brexit e as
condicdes em que tal possa ocorrer. Acresce que este pais tem sido um destino importante da
emigracdo portuguesa nos Ultimos anos e os termos da saida quanto ds liberdades de circulacdo de
pessoas e de prestacdo de servicos ndo deixardo de poderimpactar também na economia portuguesa.

17 Relativamente a Portugal, o FMI também projeta o abrandamento do crescimento econémico,
além da deterioragdo no saldo da balanga corrente. Quanto & variagdo relativa do produto, o exercicio
mais recente do FMI projeta taxas de 2,3% em 2018, 1,8% em 2019 e 1,4% em 2023, apds o crescimento
de 2,7% verificado em 2017. Face ao exercido anterior da mesma instituicdo, ocorrido em abril deste
ano, a projecdo mais recente tira 0,1 p.p. a 2018, mantém a projecdo para 2019 e revé em alta de 0,2
p.p. 0 nuUmero para 2023. Sobre a conta externa, o FMI apenas divulga nimeros para o saldo corrente,
no caso de Portugal e outros paises. Espera uma deterioracdo do mesmo apds o excedente de 0,5% do
PIB afingido em 2017, apontando agora para 0,0% e -0,3%, em 2018 e 2019, respetivamente, confra o
que esperava no exercicio de abril Ultimo (+0,2% e -0,1%, respetivamente).

2.1.2. O exercicio de projecdo do MF (POE/2019) e os demais
2.1.2.1. Crescimento do produto em volume

18 O cendrio macroeconémico considerado na POE/2019 tem subjacente um abrandamento da
atividade econémica em Portugal, contudo, o crescimento previsto pelo MF para 2019 apresenta-se no
limite superior do intervalo de previsoes apresentadas por outras entidades de referéncia. Apds a
confracdo da atividade econdmica verificada nos anos de 2011, 2012 e 2013, o PIB iniciou uma
tfendéncia de recuperacdo que se manteve nos anos seguinfes, mas que o MF espera que desacelere
apds 2017. O cendrio macroecondmico considerado na POE/2019 estima 2,3% de crescimento para o
PIB real em 2018 e prevé 2,2% para 2019. A estimativa pontual para 2018 constitui uma diminuicdo em
0.5 p.p. face & taxa registada em 2017 (2,8%). Para 2019, a previsdo avancada (2,2%) representa um
abrandamento muito ligeiro (-0,1 p.p.) & previsdo para o ano anterior e reflete ainda uma igualmente
ligeira revisdo em baixa (-0.1 p.p.) face & anterior previsdo do Ministério das Financas, constante do
PE/2018-22. A perspetiva ora apresentada para a despesa agregada reflete o menor crescimento da
procura interna previsto para 2019, em resultado da desaceleracdo esperada nesse ano para O
consumo privado e o consumo publico.

19 Em termos de crescimento do PIB real, a proje¢cdo pontual do MF para 2018 estd em linha com as
projecoes das outras entidades. Quanto a 2019, a projecdo do MF afigura-se desalinhada. O Grdéfico 1
compara a projecdo MF para o ano de 2018. A estimativa pontual de 2,3% é acompanhada pelas
projecdes mais recentes (FMI e BdP) e ndo destoa das mais recuadas no tempo. J& a projecdo do MF
para 2019, apenas é acompanhada pela da OCDE, que é a mais antiga de todas (Grdfico 2); quanto
mais recentes, maior € o desvio face a projecdo da POE/2019. Os exercicios de FMI, CFP, CE e OCDE
situam o crescimento em 2019 da atividade econdémica em Portugal no intervalo [1,8% ; 2,0%].

Grdfico 1 - Projegdes para a taxa de variagdo anual do PIB real em 2018, por instituicdo
(em percentagem)
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Fontes: INE, MF, CFP, BdP, FMI, CE e OCDE. Detalhes em rodapé & Tabela 35, p. 91.
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Grdfico 2 - Projeg6es para a taxa de variagdo anual do PIB real em 2019, por instituicdo
(em percentagem)
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Fontes: INE, MF, CFP, FMI, CE e OCDE. Detalhes em rodapé a Tabela 35, p. 91.

20 De acordo com a previsdo do OE/2019, a evolucdo da atividade econémica em 2019 continuard
a ser sustentada pela procura interna, uma vez que as exportagdes liquidas deverdo manter um
contributo negativo para o crescimento do PIB. O principal contributo para o crescimento do PIB advém
da procura inferna, em linha com o registado em anos anteriores. Estima-se uma reducdo do confributo
da procura interna para a evolucdo do PIB, de 3,1 p.p. em 2017 para 2,5 p.p. em 2019. Relativamente
ao mercado externo, em 2019 as exportacdes liquidas deverdo continuar a representar um contributo
negativo de -0,3 p.p. para a evolucdo do PIB, em linha com o registado em 2017 e com a estimativa
para 2018. Estima-se uma diminuicdo da taxa de crescimento das exportacdes: de 7,8% em 2017 para
6,6% em 2018, prevendo-se uma nova desaceleracdo em 2019, para 4,6%. No mesmo sentido, o
crescimento das importacdes deverd também diminuir: de 8,1% em 2017, para 6,9% em 2018 e 4,8% em
2019. Tendo em contfa o infervalo definido pelas projecdes apresentadas pelas outras instituicoes,
conclui-se que:

— Aestimativa do MF para o comportamento das exportagcdes em 2018 (+6,6%) situa-se acima do
limite superior do intervalo de projecdes definido pelas instituicdes consideradas: [+5,0% ; 6,5%)],
sendo portanto a mais ofimista; pelo contrdrio, a previsdo do MF para a evolucdo das
exportacdes em 2019 (+4,6%) apresenta-se denfro do intervalo de projecdes definido pelas
instituicoes consideradas: [+4,3% ; 4,7%);

— A estimativa do MF para a evolugcdo das importagées em 2018 (+6,9%) situa-se acima do limite
superior do intervalo de projecdes definido pelas instituicdes consideradas: [+5,1% ; 6,8%)];
contudo, a previsdo do MF para a evolucdo das exportacdes em 2019 (+4,8%) apresenta-se
dentro do intervalo de projecdes definido pelas instituicdes consideradas: [+4,7% ; 5,5%)].

Adiante, o texto procurard explicar em quais determinantes do crescimento da procura agregada as
projecdes do MF diferem das demais.

21 Face ao PE/2018-22, o cendrio previsto no OE/2019 mantém-se alinhado com a anterior previsdo
de crescimento econémico para 2018, revendo ligeiramente em baixa a previsdo para 2019 (Grdfico 3).
Para 2018, o crescimento econdémico real previsto no POE/2019 é de 2,3%, em linha com a anterior
previsdo avancada pelo MF no PE/2018-22. Contudo, salienta-se que o MF prevé agora uma alteracdo
na evolucdo das respetivas componentes do PIB, nomeadamente um aumento do conftributo positivo
da procurainterna, o qual foirevisto de 2,5 p.p. para 2,7 p.p., € um pequeno agravamento do contributo
negativo da procura externa liquida, de -0,2 p.p. para -0,3 p.p.. Por componentes, a revisdo efetuada
pelo MF, para 2018, entfre abril (PE/2018-22) e outubro de 2018 (POE/2019) foi a seguinte: i) aceleracdo
do crescimento do consumo privado e do consumo publico em 0,3 p.p.; ii) desaceleracdo do
investimento (FBCF) em 1,0 p.p.; iii) aceleracdo do crescimento das exportacdes e sobretudo das
importacdes, em +0,3 p.p. e +0,6 p.p., respetivamente. Para 2019, o contributo da procura interna foi
revisto em baixa face ao cendrio anterior, embora numa magnitude inferior (-0,1 p.p.), fendo a procura
externa liquida sido revista igualmente em baixa em -0,1 p.p.. Por componentes, as maiores revisdes
operadas, para o ano 2019, dizem respeito a: i) evolucdo mais favordvel do consumo publico, passando
de uma contragcdo de -0,1% para um aumento de 0,2%; ii) desaceleracdo da trajetédria de investimento
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(FBCF) e, 2,2 p.p. (de 9.2% no PE/2018-22 para 7,0% no POE/2019); iv) relativamente das exportacdes e
importagcdes em ambos 0s casos o crescimento foi revisto em baixa em -0,2 p.p. (Tabela 35).

Grdfico 3 - Taxa de variagdo anval do PIB
(em percentagem)
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Fontes: INE e Ministério das Financas. | Nota: Os valores para 2018 e 2019
correspondem a estimativa do OE/2019 em outubro de 2018. A série a tracejado
corresponde d evolucdo apresentada em abril de 2018 no PE/2018-22.

2.1.2.2. Determinantes do crescimento da procura agregada

22 No cendrio macroeconémico do MF antecipa-se que a procura externa contribua negativamente
para o crescimento em 2018 e 2019. No cendrio macroecondmico apresentado na POE/2019 projeta-se
que o contributo da procura externa liguida seja mais negativo que o anteriormente considerado no
PE/2018-22. Em abril, as proje¢cdes do MF constantes do PE/2018 consideravam um confributo negativo
da procura externa liquida de -0,2 p.p., em 2018 e 2019. Em outubro, na POE/2019 o MF reviu em baixa,
em -0,1 p.p.. o contributo da procura externa liquida para o crescimento do PIB, situando-a em -0,3 p.p.
para 2018 e 2019. A este respeito, cumpre referir a projecdo efetuada pelo CFP, de setembro de 2018,
gue aponta para um contributo da procura externa liquida, em 2018, mais negativo que o projetado
pelo MF.

23 Relativamente ao mercado externo, o MF projeta agora um maior crescimento das exportagoes e
das importagoes em 2018, mas uma desaceleragdo mais acentuada em 2019. Face ao anferiormente
projetado no PE/2018-22, o MF reviu em alta o crescimento das exportacdes (de 6,3% para 6,6%) e das
importacdes (de 6,3% para 6,9%), para 2018. Contudo, para 2019, a revisdo efetuada pelo MF foi no
senfido conftrdrio, correspondendo a uma revisdo em baixa de -0,2 p.p. em ambas as componentes,
projetando-se agora um crescimento de 4,6% para as exportacdes e de 4,8% para as importacdoes.
Tendo em contas os exercicios de projecdo mais recentes efetuados por outras instituicdes, as
divergéncias mais significativas sdo as seguintes: i) em 2018, tendo em conta que o CFP projeta um
crescimento das importagcdes e das exportacdes de 5,7% e 6,3%, inferior ao considerado pelo MF no
POE/2019;ii) a proje¢cdo do FMI, em outubro de 2018, aponta para um crescimento das importacdes em
2019 de 5,5%, cerca de 0,7 p.p. acima do considerado pelo Governo na POE/2019. Uma evolugcdo do
mercado externo mais desfavordvel que o preconizado pelo MF, comporta riscos descendentes para a
procura agregada, com impacto negativo na evolugcdo do PIB.

24 A evolugdo do mercado externo depende também da concretizagdo do cendrio
macroecondmico da POE/2019 que assenta na estabilizagcdo da evolugdo dos termos de troca, em
contraste com a degradagao registada em 2017. Em 2017 registou-se uma degradacdo dos fermos de
froca da economia portuguesa, tendo o deflator das exportacdes subido 3,3% enquanto que o das
importacdes cresceu 4,0%. A projecdo do MF para 2018 e 2019, subjacente a POE/2019, considera uma
estabilizacdo destes deflatores em 2018 e 2019: o deflator das exportacdes deverd crescer 1,8% em 2018
e 1,7% em 2019, enquanto que o deflator das importacdes deverd aumentar 1,9% em 2018 e 1,6% em
2019. Para 2018, a projecdo do CFP acompanha de perto a do MF, contudo, para 2019 regista-se uma
diferenca mais significativa, invertendo-se também o sentido da variacdo projetado para os dois
deflatores, uma vez que o CFP projeta um crescimento do deflator das exportacdes em 2019 (1,4%) que
€ inferior ao das importacoes (1,5%).
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25 Uma das variveis com impacto significativo na evolugdo dos termos de troca é o preco do
petréleo. O cendrio da POE/2019 baseia-se numa subida do preco do petrdleo em 2018, para cerca de
72,9 délares/barril, e na sua estabilizacdo em 2019, em torno dos 72 ddlares/barril.2 O preco do petrdleo
desceu significativamente até 2016, tendo recuperado significativamente em 2017 e no decorrer de
2018. A cotacdo internacional do petrdleo (dated brent) atingiu o seu mdximo anual no Ultimo dia do
més de setembro de 2018 (82,72 USD/barril), na sequéncia da decisdo da OPEP de ndo aumentar a
producdo, num contexto internacional de procura elevada e de persisténcia de tensdes geopoliticas
nos paises exportadores de petrdleo (Grdfico 4). Pese embora os precos do petréleo considerados na
POE/2019 possam estar alinhados com as expectativas implicitas nos mercados de futuros, as cotacdes
observadas e os riscos associados as tensdes geopoliticas constituem um fator de risco para 2019. Além
da evolucdo da cotacdo do petréleo no mercado internacional (cotado em USD), a taxa de cdmbio
EUR/USD também contribui para a determinacdo do preco do barril em EUR. Com efeito, a taxa de
cdmbio EUR/USD considerada na POE/2019 tem subjacente uma apreciacdo do euro enfre 2017 e 2018
(de 1,13 para 1,19 EUR/USD) e a sua estabilizacdo em 2019 (1,19 EUR/USD). Contudo, no mercado
cambial o euro tem apresentado uma tendéncia de desvalorizacdo do euro face ao ddlar norte
americano desde o inicio de 2018 (Grdfico 5). A subida mais répida das taxas diretoras nos EUA do que
na drea do euro reflete-se positivamente nas emissdes de divida publica norte americana, contribuindo
para atrair investidores, o que, a par das valorizacdes bolsistas do mercado acionista, fem provocado
fortes movimentos de capitais para os EUA, contribuindo para a apreciacdo do ddélar. A evolucdo do
preco do petréleo correlaciona-se em grande medida com a evolucdo dos precos dos bens
importados, pelo que um aumento do preco do petrdleo contribuird para um impacto negativo no
deflator do PIB, embora apresente efeitos de segunda ordem nas componentes da procura intferna e
das exportacoes.

Grdfico 5 - Cotagdo do euro-ddlar
(ddlares ou euros por barril) (1 EUR = X USD)
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Fonte: Thomson Reuters. Fonte: BCE.

26 De acordo com o cendrio do POE/2019, o abrandamento do crescimento econémico em 2019
resulta do contributo exclusivo da procura interna, em resultado do menor crescimento do consumo
privado e do consumo publico. Em termos de componentes, o cendrio do OE/2019 contempla uma
desaceleracdo do crescimento do consumo privado (de 2,3% em 2018 para 1,9% em 2019) e do
consumo publico (de 1,0 % em 2018 para 0,2% em 2019). Esta dindmica do consumo é compensada
pela previsdo de aumento da FBCF em 7,0% em 2019, um crescimento acima do estimado para 2018
(5.2%) e em linha com o anteriormente previsto no PE/2018-22 para a evolucdo desta componente
(7.0%), permitindo assim que o contributo da procurainterna em 2019 se situe em 2,5 p.p.. Relativamente
a procura externa liquida, o Ministério das Financas prevé a manutencdo de um conftributo negativo em
torno de -0,3 p.p., em resultado da desaceleracdo das exportacdes de 6,6% para 4,6% (-2,0 p.p.) e das
importacdoes de 6,9% para 4,8% (diminuicdo de -2,1 p.p.). (Grdfico 6 e Tabela 35).

2 Os valores do preco do petréleo para 2018 considerados pelo Governo baseiam-se nos contratos de futuros do Brent.
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Grdfico 6 — Taxa de variagdo real das principais componentes do PIB
(em percentagem)
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27 A evolugdo do PIB encontra-se alicergada na evolugdo da Formagdo Bruta de Capital Fixo (FBCF)
para a qual se estima um abrandamento no ano corrente, mas uma aceleragdo em 2019 a qual se situa
acima das previsoes avancadas por OCDE e CFP, e motivou uma reserva do CFP no seu parecer ao
cendrio macroecondémico do OE/2019. De acordo com o OE/2019, o investimento, medido pela FBCF,
deverd aumentar 5,2% em 2018, o que representa um abrandamento face a 2017, ano em que se
registou um crescimento de 9,2%. Para 2019, prevé-se um aumento de 7,0%.3 A evolucdo prevista pelo
MF para a FBCF em 2019 é mais otimista do que a apresentada pela OCDE e pelo CFP. A previsdo
avancada pela OCDE de 6,8% data de maio de 2018, ndo incorporando 0s mais recentes
desenvolvimentos da economia mundial, que apontam para um abrandamento do crescimento
econdmico, em linha com as Ultimas projecdes do FMI. Salienta-se aqui o j& referido no pardgrafo 15 no
que respeita as projecdes avancadas para a economia mundial, para a drea do euro e em particular
para os principais parceiros comerciais da economia portuguesa, nomeadamente Alemanha, Espanha,
Franca e Reino Unido. Neste contexto considera-se que a previsdo do MF para o investimento em 2019
deverd ser alcancdvel num contexto nacional e internacional favordvel. Por outro lado, da andlise
estaftistica & série da FBCF desde 1996, verifica-se que a FBCF é a componente da despesa que
apresenta o maior desvio padrdo (6=6,2), pelo que a sua evolucdo apresenta muita volatilidade, quer
na componente publica, quer na componente privada. A este respeito cumpre referir que o CFP, no seu
Parecer n.° 2/2018, relativo as “Previsdes macroecondmicas subjacentes & Proposta de Orcamento do
Estado para 2019” indica a existéncia de ‘“riscos descendentes em 2019, derivados sobretudo do
crescimento da FBCF", fazendo notar uma reserva quanto as previsdes macroecondmicas para 2019
subjacentes ao OE/2019, em particular no que respeita a previsdo da FBCF, razdo pela qual, o cendrio
macroecondmico do OE/2019 “ndo pode ser considerado como o cendrio mais provavel ou um cendrio
mais prudente™.

28 O cendrio macroeconémico do Ministério das Financas para 2019 regista algumas divergéncias
face as projegcoes apresentadas por outras instituicées. Face as projecdes mais recentes, do CFP, do
Banco de Portugal (BdP) e do Fundo Monetdrio Internacional (FMI), o cendrio do Ministério das Financas
incorpora uma previsdo do crescimento do PIB que se situa no limite superior do intervalo de previsGo
definido por estas entidades. O cendrio do FMI considera, para 2018, um crescimento econdmico de
2,3%, e um abrandamento do crescimento das exportacdes e das importacdes para 6,5% e 6,8%,
respetivamente. Para 2019, o FMI prevé uma desaceleracdo do crescimento econdémico real, para 1,8%.
Este cendrio ndo diverge substancialmente do apresentado no OE/2019 para 2018, perspetivando-se
apenas uma dinédmica diferente quanto ao andamento das exportacdes e das importacdes, para as
quais o MF apresenta previsdes marginalmente superiores. Contudo, para 2019, a previsdo de
crescimento do MF situa-se 0,4 p.p. acima da considerada pelo FMI. No cendrio do BdP para 2018, o
aumento do consumo privado € ligeiramente superior ao projetado no OE/2019, compensado pelo um

3 O investimento medido pela formacdo bruta de capital (FBC) corresponde & soma da formagdo bruta de capital fixo (FBCF) com a
variacdo de existéncias e aquisicoes liquidas de cessdes de objetos de valor. O investimento liquido corresponde & diferenca entre o
investimento bruto e o consumo de capital fixo, também designado por desgaste do capital. Para esta andlise utilizaram-se pregos
correntes e para o periodo 2016-2017 admitiu-se que o consumo de capital fixo mantém a mesma taxa de variagdo que a observada
em 2015.
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menor aumento do consumo publico e do investimento. No tocante & vertente externa, o BdP é a
instituicGo que apresenta as menores taxas de crescimento, quer das exportacdes, quer das
importacdes. O Conselho das Financas PUblicas (CFP) estima um crescimento do PIB em 2018
ligeiramente inferior ao do OE/2018, em parte devido a uma dindmica menos favordvel no mercado
externo. Para 2019, a previsdo do CFP de 1,9% para o crescimento do PIB revela-se mais cautelosa que
a considerada pelo MF, da qual se distingue, sobretudo, pelo menor crescimento previsto para o
investimento (FBCF). O cendrio da Comissdo Europeia (CE) considera um crescimento de 2,2% para 2018
e uma desaceleracdo para 2,0% em 2019, enconfrando-se, contudo, desatualizado pois refere-se a
projecoes efetuadas em julho de 2018. O mesmo sucede com a projecdo da OCDE, que foi divulgada
no més de maio. Em geral, as projecdes apresentam em comum uma desaceleracdo do crescimento
em 2019, quando comparado com 2018.

2.1.3. Mercado de trabalho, pregos e PIB nominal no cendrio da POE/2019

29 Para mercado de trabalho, a previsdo constante na POE/2019 é uma continuagdo da descida da
taxa de desemprego para 6,9% em 2018 e 6,3% em 2019. Tendo em conta que a taxa de desemprego
se situou em 8,9% em 2017, a estimativa para 2018 aponta para uma reducdo de 2,0 p.p. no ano
corrente, prevendo-se uma nova reducdo em 2019 para 6,3%. A evolu¢cdo da taxa de desemprego
prevista no cendrio do OE/2019 incorpora ainda um aumento do emprego de 3,3% em 2017 e 2,5% em
2018. Para 2019 prevé-se que o crescimento do emprego abrande para 0,9%. A estimativa do MF para
a taxa de desemprego em 2018 (6,9%) apresenta-se relativamente otimista, situa-se no valor minimo do
intervalo das previsdes apresentadas por instituicdes de referéncia: [6,9% ; 7.5%)]. No tocante a 2019, a
previsdo do MF para a taxa de desemprego (6,3%) apresenta-se proxima do ponto médio do intervalo
das previsdes apresentadas por instituicdes de referéncia: [6,1% ; 6,7%]. Relativamente a evolucdo do
nivel de emprego, a estimativa do MF para 2018 (2,5%) apresenta-se préxima do limite superior do
intervalo de previsdes apresentadas por instituicoes de referéncia: [1,9% ; 2,6%]. enquanto que d
previs@o para 2019, apresenta-se como mais prudente do que as consideradas pelas instituicdoes de
referéncia: [1,.2% ; 1.3%)].

30 De acordo com o Ministério das Finangas, o crescimento da remuneragdo média por trabalhador
(em valor nominal) deverd acelerar, de 1,9% em 2018 para 2,3% em 2019. Esta evolucdo apresenta-se
mais favordvel que o intervalo definido pelas previsdes mais recentes apresentadas pela OCDE e pelo
CFP para este indicador, quer para 2018: [+1,0% ; +1,6%], quer para 2019: [+2,0% ; +2,1%]. Relativamente
d produtividade aparente do trabalho registou-se uma diminuiu de 0,5% em 2017. De acordo com o
cendrio macroecondmico do Governo, para 2018 estima-se que a evolucdo da produtividade aparente
do trabalho apresente um declinio de 0,2%, prevendo-se uma recuperacdo significativa para 2019, ano
em que se prevé um crescimento de 1,3%. As projecdes da OCDE e do CFP apontam para que a
evolucdo da produtividade aparente do trabalho em 2018 se situe no infervalo [-0,4% ; +0,2%], pelo que
a estimativa do Governo para 2018 (-0,2%) situa-se dentro deste intervalo de previsdo. Contudo, para
2019, as previsdes destas instituicdes situam a evolu¢cdo da produtividade aparente do frabalho no
intervalo [+0,6% ; +0,9%)], verificando-se que a previsdo do governo (+1,3%) excede o limite superior deste
intervalo.

31 O cendrio da POE/2019 incorpora uma variagdo para o deflator do PIB de 1,4% em 2018 e em 2019,
registando-se uma pequena redugdo face aos anos anteriores. O deflator do PIB mede o nivel de precos
da atividade econdémica de um pais.# A evolugcdo deste indicador reveste-se de elevada importdncia
uma vez que afeta a mensuracdo do PIB em termos nominais, o que é relevante para o cdlculo das
varidveis orcamentais. Para 2018 o cendrio macroecondémico apresentado considera um aumento de
1,4% do deflator do PIB, um valor em linha com o anterior cendrio do Ministério das Financas (PE/2018-
22)) e com as estimativas mais recentes do CFP e da OCDE, mas ligeiramente abaixo da estimativa
apresentada pelo FMI em outubro de 2018 (1,6%). Esta evolugcdo enconfra justificacdo na reducdo do
crescimento dos deflatores do consumo publico (de 2,0% para 1,3%), da FBCF (de 2,6% para 1,1%) das
exportacdes (de 3,3% para 1,8%), cujos efeitos serdo parcialmente compensados pelo ligeiro aumento
da variagcdo do deflator do consumo privado (de 1,2% para 1,3%) e pela reducdo da variagcdo do
deflator das importacdes (de 4,0% para 1,9%). Para 2019 o cendrio do OE/2019 prevé a manutencdo da
variagdo do deflator do PIB em 1,4%, prevendo-se pequenas alteragdes na evolugdo dos deflatores das
componentes do PIB, algumas das quais compensam-se mutuamente.

Salienta-se que, para o ano corrente de 2018, a evolucdo dos precos do consumo privado medida pela
variacdo do respetivo deflator encontra-se em dissonéncia com a previsdo de crescimento dos precos
no medida pela variacdo do indice Harmonizado de Precos no Consumidor (IHPC), uma vez que, face

4Salienta-se que a descida dos pregos nas importacdes tem um impacto positivo sobre o deflator do PIB, que apenas mede os pregos
da atividade produzida no pais.
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a 2017, regista-se uma aceleracdo do deflator do consumo privado em +0,1 P.P. mas uma reducdo do
IHPC de 0,2 p.p..

32 O crescimento do PIB nominal deverd reduzir-se em 2018 e em 2019, sendo que a estimativa para
2018 enconira-se dentro do intervalo definido pelas projecoes do CFP, FMI e OCDE, o mesmo ndo se
verificando na previsdo para 2019. De acordo com o cendrio apresentado pelo Ministério das Financas
o PIB deverd apresentar um crescimento nominal de 3,8% em 2018 e de 3,6% em 2019, o que representa
uma desaceleracdo face ao crescimento de 4,4% registado em 2017. Esta evolucdo reflete o efeito
conjugado do abrandamento da atividade econdmica em termos reais, prevista para 2018 e 2019, e a
desaceleracdo do deflator do PIB, em 2018. Se considerarmos o intervalo definido pelas projecdes das
instituicdes apresentadas na Tabela 35, p. 91(CFP, FMI e OCDE), verifica-se que a estimativa para 2018 se
encontra dentro do intervalo de previsdo destas instituicoes de referéncia, o mesmo jd ndo sucedendo
relativamente a previsdo para 2019.

2.2. Apreciacdo sobre arazoabilidade das previsdes macroecondémicas subjacentes a
POE/2019

33 A andlise das varidveis que constam no cendrio macroecondémico da POE/2019 deve ser
enquadrada num conjunto mais alargado de varidveis que refletem o desempenho da economia real e
o financiamento da economia portuguesa, bem como a evolugdo do contexto externo. Com efeito,
nesta andlise consideram-se as i) taxas de crescimento e o nivel do PIB real e do produto potencial, i) a
divida externa das Administracdes PUblica e dos restantes sectores institucionais, i) a decomposicdo da
Pll por instfrumento, iv) a decomposicdo da variacdo da Pll por tipo de valor, v) a integracdo financeira
na drea do euro, e vi) a politica monetdria na drea do euro.

34 O cendrio mais recente do MF antevé uma expansdo do PIB observado no triénio 2017-2019 acima
da do produto potencial, sendo que o hiato do produto ira ser positivo no periodo 2017-2019. A POE/2019
tem implicita uma taxa de crescimento do PIB real de 2,2% em 2019, o que reflete uma taxa de
crescimento acima da prevista para o produto potencial (2%), acentuando o hiato do produto (Grdfico
7). De realcar que o hiato de produto deverd tornar-se mais positivo em 2019. Para o aumento do
produto potencial contribuem resumidamente frés fatores: o crescimento da produtividade total dos
fatores, o emprego e o stock de capital. De referir que, em termos nominais, no periodo 2012-2017 o
consumo de capital fixo na economia portuguesa foi superior & formacdo bruta de capital fixo no
mesmo periodo. Neste sentido, a concretizacdo das previsdes do MF relativamente elevadas para o
crescimento da formac¢do bruta de capital fixo, (5,2% e 7% para 2018 e 2019, respetivamente), quer do
sector puUblico quer do sector privado, afigura-se fundamental para assegurar as trajetdrias previstas
para o produto potencial e o produto observado no médio prazo. Importa realcar que no periodo
1999-2017 o crescimento médio anual do produto potencial foi 0,7%, com altern@ncia de ciclos de
crescimento positivo e crescimento negativo. Em nivel, o valor do produto potencial a afingir em 2018
deverd ultrapassar pela primeira vez o produto potencial que se verificou em 2008 aquando da crise
financeira mundial.

Grdfico 7 - Produto potencial e PIB observado
(Base produto potencial 1999 = 100)
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35 Tendo em consideracdo o peso elevado da divida externa no PIB, a concretizagdo da previsdo de
capacidade liquida de financiamento da economia portuguesa, que consta no cendrio
macroecondémico, continua a ser fundamental para prosseguir no médio prazo a desalavancagem
ordenada que comecgou hd pouco anos. A divida externa liquida é uma das subcomponentes da
posicdo liquida de investimento internacional, nomeadamente subcomponentes dos instrumentos
investimento direto, investimento de carteira e outro investimento. O valor da divida externa de Portugal
situou-se em 92,4% em junho de 2018 (Grdfico 8), sendo que o sector institucional Administracdes PUblicas
apresenta o principal contributo para a divida externa liquida e para a posicdo liquida negativa do
investimento internacional (Grdfico 9).5 Contudo, importa realcar que entre o PE/2018-22 divulgado em
abril e o cendrio macroeconémico da POE/2019, verificou-se uma revisdo em baixa da capacidade
liguida de financiamento da economia portuguesa durante o biénio 2018-2019, essencialmente devido
ao contributo da revisGo em baixa da balanca corrente, sendo parcialmente compensada pela revisdo
em alta da balanca de capital.

Grdfico 8 - Divida externa liquida Grdfico 9 - Posicdo liquida de investimento
(em percentagem do PIB) internacional
(em percentagem do PIB)
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36 A posicdo liquida de investimento internacional negativa da economia portuguesa esta
concentrada nos instrumentos “investimento direto” e “outro investimento”, vindo o “investimento de
carteira” a registar saldo positivo desde o final de 2016. Os principais insfrumentos da Pll correspondem
ao investimento direto, ao investimento de carteira e ao outro investimento (Grdfico 10). O investimento
de carteira inclui ativos e passivos relacionados com instrumentos de divida e de capital,
caracterizando-se por um baixo grau de influéncia dos investidores nas empresas e elevada dispersdo
nos mercados financeiros. Por outro lado, o investimento direto caracteriza-se pela existéncia de
confrolo ou grau significativo de influéncia sobre as empresas. Adicionalmente, o investimento direto
pode caracterizar-se pela compra de ativos financeiros portuguesa jé existentes, ou pelo financiamento
de novo investimento na economia real. Por fim, o instrumento outro investimento caracteriza-se
essencialmente por empréstimos e depdsitos entre bancos e outras instituicdes financeiras, bem como
os empréstimos ao sector institucional Administracdes PUblicas pelas organizacdes internacionais
(FMI/UE). No que se refere d evolugcdo dos anos mais recentes, destaca-se o facto de o investimento de
carteira ter registado valores positivos desde o final de 2016, bem como o valor minimo registado no
investimento direto em junho de 2018. Relativamente ao instrumento outro investimento, & medida que
decorrem reembolsos no dmbito do Programa de Assisténcia Econdémica e Financeira (PAEF) verificar-
se-d uma reducdo do instrumento outro investimento. Esta reducdo terd de ser compensadad através
de outras formas de financiamento: por investidores ndo-residentes, o que implicard um aumento do
investimento de carteira, ou por investidores residentes.

37 O saldo da Pl no final de 2017 situou-se em -104,9% do PIB, a qual deverd melhorar caso se
concretize a capacidade liquida de financiamento da economia prevista pelo Ministério das Finangas.
No entanto, a variagdo da Pll depende essencialmente do contributo da componente transagoes e do
efeito prego. A alteracdo da Pll pode ser desgregada em vdrios tipos de valor: efeito transacdes, efeito
preco, variagdes cambiais e outros ajustamentos (Grdfico 11). Importa realcar a interpretacdo das

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

6 A compensagdo afigura-se inevitdvel até 2019, pelo menos. Até esse ano, o sector institucional das AP ndo terd capacidade liquida
de financiamento, por forca dos défices orcamentais, e enfrentard necessidades brutas de financiamento para refinanciar os produtos
de divida que atingirem a sua maturidade. A nova divida, assim gerada, ferd que ser obtida em mercados financeiros €, em menor
montante, junto das familias, pois as instituicdes financeiras residentes ndo deverdo conseguir acompanhar a totalidade da procura
de crédito por parte do soberano.
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variagoes decorrentes do efeito preco: por exemplo, um aumento (uma descida) das taxas de juro no
mercado secunddrio implica uma descida (subida) do valor de mercado do preco do titulo de divida,
e consequentemente tem efeitos positivos (negativos) no saldo da PIll.7 Para 2019, a concretizar-se um

saldo conjunto positivo da balanca corrente e da balanca de capital, Portugal deverd registar um efeito
positivo do efeito transacdes.

Grdfico 10 - Posi¢do liquida de investimento
internacional por tipo de instrumento
(em percentagem do PIB)

Grdfico 11 - Decomposi¢do da posigdo liquida de
investimento internacional por tipo de valor
(em percentagem do PIB)
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38 O nivel de integragdo financeira no mercado de divida da drea do euro pode influenciar a estrutura
de financiamento da economia portuguesa, essencialmente através das taxas de juro das novas
emissdes, dos montantes da procura das novas emissdes de divida, bem como da estrutura do stock de
divida entre maturidades a curto prazo e maturidades a longo prazo. O nivel de integracdo financeira
no mercado de fitulos de divida soberana na drea do euro (Grdfico 12) no final de 2017 foi de 13,6%, o
que representa cerca de metade do mdéximo observado em 2006 e 3,2 p.p. acima do minimo verificado
no inicio de 2012.8 Consequentemente, a evolucdo deste indicador tem consequéncias no volume dos
fluxos financeiros entre paises da drea do euro, nomeadamente os fluxos financeiros liquidos de paises
com PIl positiva para paises com Pll negativa. De realcar que apesar da previsdo de capacidade liquida
de financiamento prevista no cendrio macroecondmico do POE/2019, a economia portuguesa terd

necessidade de refinanciar divida externa que atinga a maturidade em 2019, pelo que se encontrard
exposta a eventuais oscilacdes da integracdo financeira da drea do euro.

Grdfico 12 - Indicadores de integragdo financeira na area do euro
(em percentagem)
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Fontes: Banco Central Europeu.

7 De realcar que os valores da Pll se enconfram a precos de mercado, enquanto os titulos de divida que se incluem na Pl terdo de ser
amortizados na maturidade ao valor nominal.

8 O BCE publica vdrios indicadores para avaliar o nivel de integracdo financeira na drea do euro e na Unido Europeia. Neste grdfico
apresenta-se um indicador que se refere ao mercado de divida pUblica na drea euro: “Share of MFI cross-border holdings of debt
securities issued by euro area and EU corporates and sovereigns”. A série deste indicador encontra-se disponivel até final de 2017.
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39 O caracter menos acomodaticio da politica monetdria do BCE para o ano de 2019 pode ter efeitos
na economia real da drea do euro e no financiamento da economia. De acordo com a decisdo de
politica monetdria para instrumentos ndo convencionais, o montante de compras mensais liquidas no
dmbito do programa alargado de compras (the expanded asset purchase programme, APP) foi
reduzido de 30 mil M€ para 15 mil M€ em outubro de 2018, cessando no final do ano, embora sob reserva
de os dados entretanto disponibilizados virem a confirmar as expectativas relativas ¢ inflacdo. Com
efeito, a partir dessa data, o objetivo serd apenas reinvestir os montantes dos fitulos de divida que
atingem a maturidade no sentido de manter as condicdes de liquidez favordveis e um cardcter menos
acomodadaticio da politica monetdria. Contudo, importa realcar que a magnitude do montante de
compras liquidas no dmbito do programa de compras do sector publico (Public Sector Purchase
Programme, PSPP) desde marco de 2015 é superior d variacdo acumulada da divida publica (Gréfico
13), o que conftribuiu para a descida das taxas de rentabilidade da divida soberana. O montante de
divida acumulada comprada neste programa situou-se em cerca de 35,5 mil M€ no final de agosto de
2018, o que excede quer a variacdo acumulada da divida de Maastricht (21 mil M€) quer a variacdo
acumulada da divida direta (25 mil M€) no mesmo periodo. Com efeito, a manutencdo deste stock
detido pelo PSPP em 2019 (e/ou futura reducdo num horizonte mais alargado) poderd determinar que
os fitulos de divida publica passardo a ser detidos por investidores privados residentes e/ou

ndo-residentes, o que poderd implicar menos recursos financeiros disponiveis para o financiamento do
sector privado nacional.

Grdfico 13 - Variagdo acumulada da divida publica desde margo de 2015 e compras do
BCE no dmbito do programa PSPP
(em percentagem)
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Fontes: Banco Central Europeu, Banco de Portugal, Ministério das Financas e cdlculos da
UTAOQO. | Nota: Para efeitos de comparabilidade exclui-se o reembolso ao FMlem marco de 2015.

40 Em sintese, as projecdes do Ministério das Finangcas para as varidveis que constam do cendrio
macroecondémico evidenciam algum otfimismo, particularmente no investimento, embora exequiveis
desde que o contexto externo ndo venha a ser significativamente pior do que o esperado nas hipéteses
assumidas para o enquadramento internacional. De referir que a componente da formacdo de capital
é a componente do PIB na dtica da despesa que apresenta a maior variéncia da taxa de crescimento
ao longo do periodo 1996-2017. Com efeito, tendo em consideracdo que esta componente apresenta
um dos principais contributos da procura interna para o crescimento em 2019, ent@o a sua
concretizacdo adquire especial relev@ncia para se cumprir a projecdo de crescimento do PIBem 2019.7
Adicionalmente, a economia portuguesa € uma pequena economia aberta integrada na drea do euro,
pelo que hd um conjunto alargado de varidveis externas que podem condicionar o desempenho das
varidveis que constam do cendrio macroecondmico, em particular o investimento e as exportacdes. De
realcar ainda que a elevada divida externa e a Pll negativa sdo vulnerabilidades que aumentam o risco
da economia nacional as oscilacdes nos mercados financeiros. Relativamente as condicdes externas,
importa destacar os riscos decorrentes da instabilidade politica em paises produtores de petrdleo, bem

? De referir que este contributo para o crescimento do PIB ndo € liquido de conteldo importado devido a auséncia/dificuldade na
obtencdo de informagdo estatistica. No entanto, a formagdo bruta de capital fixo e as exportagdes sdo as duas componentes do PIB
que tém apresentado percentagem mais elevada de conteddo importado.
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como a procura externa relevante dirigida a economia portuguesa poder ser afetada pelo
protecionismo crescente dos Estados Unidos e pela possivel saida do Reino Unido do mercado Unico na
sequéncia do Brexit. Além disso, a evolucdo divergente entre a politica monetdria da drea do euro e a
dos Estados Unidos pode afetar as taxas de cdmbio e as taxas de juro nos mercados monetdrios e
financeiros.

3. Estratégia orgamental de médio prazo

41 Este capitulo resume a estratégia orcamental de médio prazo do Governo portugués,
consubstanciada no Programa de Estabilidade apresentado em abril 0ltimo vdlido para o periodo de
2018 a 2022 (PE/2018-22). No &dmbito do Semestre da Primavera, Portugal, & semelhanga dos demais
Estados-Membros da Unido Europeia, comprometeu-se com a concretizacdo de um determinado rumo
para a politica orcamental, que inclui metas e medidas de politica. A racionalidade deste instrumento
de planeamento é conferir previsibilidade e coeréncia intertemporal aos planos orcamentais anuais,
essenciais para articular politicas no espaco da Unido e promover a compatibilizacdo e a eficdcia dos
objetivos nacionais e europeus de politica econdmica e orcamental.

42 Nestas circunstancias, o PE/2018-22 deve constituir uma das ancoras para a programagdo
orcamental do exercicio de 2019 e, por isso, faz sentido recordar aqui as suas linhas gerais. Este resumo
serd utilizado para apreciar, no Capitulo 6, em que medida a POE/2019 se insere na estratégia de médio
prazo. Salvo indicacdo expressa em contrdrio, os critérios valorimétricos das varidveis orcamentais
referidas neste capitulo sGo os da Contabilidade Nacional.

3.1. Descrigdo qualitativa

43 No ambito do PE/2018-22 divulgado em abril de 2018, o Governo apresentou uma trajetéria de
consolidagdo orcamental ao longo de todo o horizonte de projegdo, passando de um défice orgamental
das Administracdes Publicas de 0,7% do PIB em 2018 para um excedente orcamental de 1,3% do PIB em
2022. Adicionalmente, ao longo do horizonte de projecdo do PE/2018-22 estd prevista uma ligeira
desaceleracdo da taxa de crescimento econdmico real, essencialmente assente na diminuicdo dos
contributos positivos da procura interna. No dmbito do PE/2018-22, importa realcar que o Ministério das
Financas efetuou revisdo em alta da taxa de crescimento econdmico para 2018, acompanhada de
uma revisdo em baixa da taxa de desemprego.

44 De acordo com a visdo apresentada no PE/2018-22, haverd uma corregdo dos desequilibrios
excessivos na economia portuguesa, sustentada em mudangas estruturais. No dmbito do Programa
Nacional de Reformas, encontram-se previstas medidas com a finalidade de relancarem o investimento
publico sem pbér em causa a sustentabilidade das financas publicas no longo prazo, tendo em
consideracdo as prioridades da agenda nacional de crescimento e desenvolvimento econdmico e
social até 2020. Com efeito, o Governo manifestava em abril o objetivo de minorar os bloqueios
estruturais da economia portuguesa, assegurando medidas concretas para uma agenda de
crescimento econdmico e desenvolvimento social.

45 Relativamente a evolugdo do mercado de trabalho, a projecdo do PE/2018-22 aponta para uma
diminvicdo gradual da taxa de desemprego ao longo do horizonte, descendo até 6,3% em 2022,
Destaca-se o crescimento da produtividade aparente do trabalho apds 2018, com as remuneracdes
por trabalhador a estabilizar até 2020 e a subir nos Ultimos dois anos do horizonte de projecdo.

46 O Governo destacou a importancia da trajetéria de redugdo da divida publica no sentido de
garantir a sustentabilidade do financiamento dos sectores institucionais da economia portuguesa. A
reducdo do rdcio enfre a divida publica e o PIB nominal, decorrente essenciaimente de um saldo
orcamental das Administracdes PUblicas em convergéncia para posicdes de excedente contribui para
melhorar a capacidade de financiamento liquida da economia portuguesa. Com efeito, o facto de a
situacdo orcamental se tornar excedentdria contribuird, na narrativa apresentada no PE, para o
acréscimo da poupanca nacional. Consequentemente, verificar-se-4 um aumento dos recursos
disponiveis internamente para financiar o investimento da economia portuguesa, bem como a reducdo
no nivel de divida externa liquida e a melhoria da PIl. Adicionalmente, também se projeta a
desalavancagem dos sectores institucionais familias e sociedades ndo financeiras.

47 No PE/2018-22, o Governo salienta a importancia do aumento do investimento decorrente da
entrada de fundos estruturais provenientes da Unido Europeia associados ao programa Portugal 2020,
contribuindo para um aumento do stock de capital e a consequente melhoria da produtividade. O
investimento deverd beneficiar dos fundos comunitdrias que tém como finalidade assegurar melhorias
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estruturais, o que pressupde um aumento do investimento do sector privado. Com efeito, prevé-se o
acréscimo da capacidade produtiva decorrente de maior confiangca dos agentes econdmicos
nacionais e estrangeiros na economia portuguesa. Adicionalmente, encontra-se previsto um aumento
significativo do investimento publico estruturante, nomeadamente o lancamento da construcdo de
cinco novos hospitais, a expansdo das redes de metro em Lisboa e Porto, investimentos ferrovidrios no
corredor norte-sul, a qualificacdo do sistema de ensino, bem como a promocdo das ligacdes
internacionais no dmbito do Connecting Europe Facility.

48 Por fim, no documento divulgado em abril de 2018, o Governo sublinhou o refor¢o da credibilidade
externa nacional através da saida do Procedimento relativo aos Défice Excessivo (PDE) em junho de
2017, na sequéncia de um saldo or¢camental superior a -3% do PIB em 2016. Com efeito, apds esta
decisdo, a notacdo financeira atribuida a divida publica portuguesa de longo prazo foi alterada pelas
agéncias de rating Fitch e Standard & Poor’s, de um nivel considerado abaixo da categoria de
investimento para um nivel da categoria de investimento. Mais recentemente, a 12 de outubro Ultimo, a
Moody's fez o mesmo. Naturalmente, ndo foi apenas a saida do PDE que motivou a revisdo das
notacdes. O que releva para a finalidade deste capitulo € destacar aimporténcia que o Governo atribui
na sua estratégia orcamental de médio prazo ao objetivo de melhorar continuamente os termos do
acesso a financiamento internacional por parte do soberano e de agentes significativos do sector
privado. A diferenca entre as taxas de rentabilidade da divida publica de Portugal e da Alemanha caiu
expressivamente (mais de 200 pontos base) entre maio de 2017 e maio de 2018, tendo estabilizado nos
Ultimos meses, muito em consequéncia dos receios de contdgio da crise orcamental italiana e da
instabilidade politica internacional.

3.2. Medidas de politica novas

49 O PE/2018-22 apresenta um conjunto de novas medidas com impacto positivo acumulado no saldo
or¢camental ao longo do horizonte 2019-2022. Globalmente, hd impactos positivos nos anos 2019 e 2020
e impactos negativos no biénio 2021-2022. Em termos de magnitude, merece destaque a revisdo da
despesa no montante acumulado de 690 M€ ao longo do horizonte até 2022. Esta medida procura
eliminar desperdicios no sentido de canalizar os recursos financeiros para fins mais produtivos,
assegurando uma melhoria sustentdvel da qualidade e da eficiéncia da despesa publica. De realcar
que se verifica uma divergéncia dentro do prdprio documento PE/2018-22 relativamente aos saldos
orcamentais em politicas invariantes para os anos 2020, 2021 e 2022. Com efeito, a diferenca entre o
saldo orcamental com medidas novas e o saldo orcamental apurado no cendrio de politicas invariantes
ndo corresponde as medidas de politica orgamental detalhadas na Tabela 1 abaixo em percentagem
do PIB. Curiosamente, a Seccdo C) do Anexo 1 enconfra uma incoeréncia semelhante na prépria
POE/2019.

50 Em 2019, destaca-se o montante da poupang¢a com juros na sequéncia das amortizagoes
antecipadas efetuadas ao FMI no Gmbito do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira e das
melhores condigoes de financiamento. A poupanca decorrente da medida de antecipacdo do
reembolso de empréstimos ao FMI no montante total de cerca de 10 mil M€ terd efeitos significativos na
poupanca de juros visto que as taxas de juro que Portugal obtém atualmente nas emissdes em mercado
primdrio sdo significativamente mais vantajosas. Para 2021, importa destacar a reducdo do IRS no
montante de 200 M€.

51 Relativamente as medidas relacionadas como o Portugal 2020, o esforco no lado da despesa
encontra-se no biénio 2019-2020, enquanto a receita de capital se encontra no ano 2020. Estas medidas
tém como finalidade assegurar um aumento do investimento publico, garantindo um melhor
aproveitamento dos fundos comunitdrios. No horizonte de projecdo destacam-se os investimentos
publicos em infraestruturas, nomeadamente nos sectores ferrovidrio, portudrio, sadde e educacdo.
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Tabela 1 - Medidas de politica orcamental que constam no PE/2018-22
(em milhdes de euros)

PE/2018-22
2019 2020 2021 2022

Impostos sobre a Produgdo e Importagdo

Beneficios fiscais 90,0 90,0 90,0

Outros impostos 90,0
Impostos correntes sobre Rendimento e Patrimdnio

IRS -200,0
Receita de capital

Fundos estruturais PT2020 2,9 282,7 34,0 -115,4
Receita Total 92,9 372,7 -76,0 -25,4
Consumo Intermédio

Revisdo da despesa -150,0 -100,0 -50,0 -50,0
PrestacGes Sociais

Revisdo da despesa -90,0

Outras prestagdes sociais 22,6 44,0 180,0 180,0
Juros -496,0 -180,0 105,0 129,0
Outra Despesa Corrente

Revisdo da despesa -90,0 -90,0 -45,0 -25,0
Formagdo Bruta Capital Fixo

Investimento PT2020 e ndo cofinanciado 223,7 505,0 81 10,3
Despesa total -489,7 89,0 198,1 244,3
Saldo 582,6 283,7 -274,1 -269,7

Fonte: PE/2018-22.
3.3. Metas quantitativas

52 O PE/2018-22 projeta um saldo orcamental das Administragées PUblicas positivo para 2020 e anos
subsequentes. Tendo por referéncia as previsdes que constam no PE/2018-22, o saldo global das
Administracdes Publicas deverd ser de -0,7% do PIB em 2018, diminuindo em 0,5 p.p. em 2019, para -0,2%.
Posteriormente, encontram-se previstos saldos positivos de 0,7%, 1,4% e 1,3% do PIB para os anos de 2020,
2021 e 2022, respetivamente. A melhoria do saldo das Administracdes PUblicas no horizonte de projecdo
do PE/2018-22 é obtida através de uma reducdo da despesa com juros (-0,8 p.p.) e da despesa primdria
em percentagem do PIB (-1,5 p.p.), parcialmente compensado por uma ligeira diminuicdo do peso da
receita fiscal (-0,5 p.p.). Uma evolucdo semelhante é verificada para o saldo orcamental ajustado de
medidas tempordrias e ndo recorrentes previstas para cada ano do horizonte temporal do Programa de
Estabilidade, desde -0,3% do PIB em 2018 até +1,3% em 2022.

53 No PE/2018-22 foi apresentado um esforco de consolidagdo orcamental que permite em 2020
atingir o Objetivo de Médio Prazo definido pela Comissdo Europeia no @mbito do Semestre Europeu. O
ajustamento orcamental proposto no PE/ 2018-22 (Tabela 2), caso se concretize, possibilitard atingir a
meta do Objetivo de Médio Prazo (OMP) de um saldo estrutural de 0,25% do PIB no ano 2020. Para tal, o
documento compromete o Governo com um esforco de consolidacdo orcamental médio anual de
0,4 p.p. do PIB no periodo de 2018 a 2020. Em 2019, o saldo orcamental corrigido de medidas tempordrias
e/ou ndo recorrentes (Caixa 1) e do ciclo econdmico deverd situar-se em - 0,4% do PIB, ou seja, uma
melhoria de 0,2 p.p. emrelagdo & meta estabelecida para 2018. Posteriormente, para 2020 a 2022 estdo
prometidos saldos estruturais excedentdrios de 0,3%, 0,6% e 0,9%, respetivamente.

Tabela 2 - Perspetiva orgamental estrutural
(em percentagem do PIB e do PIB potencial)

Programa de Estabilidade 2018-2022 : Variagdo (p.p.)
2018 2019 2020 2021 2022 | 201822
1.Saldo orcamental -0.7 -0.2 0.7 1.4 1.3 2,0
2. Medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes 0.4 -0.1 0.0 0.4 0.0 04
3. Saldo global lig. Pontuais (3=1-2) -0.3 -0,1 0.7 1.0 1.3 1.6
4. Componente ciclica 0.3 0.3 0.4 0.4 0.4 0,1
5. Saldo Estrutural (5=3-4) -0.6 -0.4 0.3 0.6 0.9 1.5
6. Disténcia p/o OMP (0,25 % do PIB) -0.9 -0,7 0.0 0.4 0.7
Var. anual do saldo estrutural 0.4 03 0,6 0.3 0.3
Por mem éria:
Juros 3.5 3.4 3.2 3.1 3.1 -04
Var. Juros -04  -01 -0.2 -0.1 0.0
Saldo primdrio estrutural 2,9 3.0 3.5 3.7 4,0 1.1
Var. do saldo primdrio estrutural 0.0 0.1 0.5 0.2 0.3

Fontes: Ministério das Finangcas, Comissdo Europeia e cdlculos da UTAO.
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Caixa 1 - Medidas tempordrias e ndo recorrentes inscritas no PE/2018-22

O saldo estrutural pretende medir a situacdo das financas publicas expurgada de operacdes pontuais que,
por causa da natureza tempordria ou ndo repetida dos seus efeitos financeiros, afetam o saldo observado em
contabilidade nacional, mas ndo perturbam o equilibrio intertemporal das financas publicas. Assim, na
passagem do saldo orcamental em contabilidade nacional ao saldo estrutural, € preciso excluir do primeiro
os efeitos financeiros de tais operacdes. Portanto, o valor positivo (negativo) de uma medida tempordria ou
ndo recorrente) deve ser subtraido (adicionado) ao saldo orcamental para se chegar ao saldo estrutural. Na
lista seguinte, as medidas com valor positivo (negativo) contribuiram positivamente (negativamente) para o
saldo orcamental, mas ndo contam para o saldo estrutural — e por isso séo subtraidas (adicionadas).

2018: Efeito sobre o saldo orcamental: -0,3 p.p. do PIB

(i) Recuperagdo de garantia do BPP (+0,2 p.p.);
(i) Acionamento do mecanismo de capitalizacdo contingente do Novo Banco (-0,4 p.p.);
(iii) Indemnizacdes e reconstrucdo na sequéncia dos incéndios de 2017 (-0,1 p.p.);
(iv) Transferéncia para a Grécia dos juros de financiamentos concedidos ligados ao SMP e ANFA10
(-0.0 p.p.).
2019: Efeito sobre o saldo orgcamental: -0,1 p.p. do PIB
(i) Conversdo de ativos porimpostos diferidos (DTA) (-0,1 p.p.).

2021: Efeito sobre o saldo orcamental: +0,4 p.p. do PIB
(i) Devolucdo de pre-paid margins do Fundo Europeu de Estabilizacdo Financeira (FEEF) (+0,4 p.p.)

54 Tendo por base o cendrio de politicas invariantes descrito no PE/2018-22, as novas medidas de
politica orcamental entdo previstas contribuem para que o Objetivo de Médio Prazo (OMP) seja atingido
em 2020. O Objetivo de Médio Prazo (OMP) em vigor é o nivel + 0,25% do PIB para a varidvel saldo
estrutural. O saldo orcamental, previsto no Programa de Estabilidade assente exclusivamente no cendrio
de politicas invariantes (Grafico 14) apresenta uma trajetéria positiva, mas menos favordvel ao cendrio
final que inclui medidas novas de politica orcamental. Em 2019 e 2020, de acordo com o PE/2018-22
encontram-se projetadas novas medidas de politica orcamental de 0,3 p.p. € 0,5 p.p. do PIB,
respetivamente, sendo que em 2019 o principal contributo advém da reducdo na despesa anual com
juros da divida (Tabela 1). Nos anos de 2021 e 2022, as novas medidas de politica séo supostas ter menor
impacto no saldo orcamental, apenas de (0,1 p.p.).

Grdfico 14- Projegdes para o saldo orcamental no PE/2018-22 vs cendrio de politicas invariantes
(em percentagem do PIB)

20 1 === Cenario final
Cenario com politicas invariantes 14
1,0 1
0,0
-1,0 - -0,7

2018 2019 2020 2021 2022

Fontes: Ministério das Financas. | Nota: Os dados apresentados sdo os
considerados pelo Ministério das Finangas no PE/2018-2022.

55 O Governo comprometeu-se no PE/2018-22 com a ftrajetéria descendente do rdacio da divida
pUblica em relagdo ao PIB nominal constante da Tabela 3. O PE/2018-22 projeta uma queda continuada
neste rdcio, que, em termos acumulados ao longo dos cinco anos de projecdo, corresponde a uma
reducdo de 20,2 p.p. (Tabela 3), determinada, em larga medida, pelo confributo dos excedentes
orcamentais primdrios (17,9 p.p.). Cumprindo o critério de ajustamento da divida previsto no braco
preventivo do PEC, o récio da divida puUblica na dtica de Maastricht em 2018 e 2019 serd 122,2% e 118,4%,
respetivamente. Para 2021 e 2022, a trajetédria prometida na estratégia de médio prazo aponta para
niveis ndo superiores a 107,3% e 102,0%. A tabela referida inclui, ainda outros indicadores referentes &
divida. Por exemplo, é previsto para 2022 um aumento ligeiro na taxa de juro implicita divida (3,0%),

10 SMP — Securities Markets Programme e ANFA — Agreement on Net Financial Assefs.
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como reflexo de um aumento esperado nas taxas de juro das emissdes futuras de divida publica quando
comparadas com as taxas de juro implicitas & divida a amortizar no final do horizonte de projecdo.

Tabela 3 - Indicadores de divida piblica na ética de Maastricht e encargos com juros: PE/2018-22
(em milhdes de euros, em percentagem do PIB)

2018 2019 2020 2021 2022
Divida PUblica
122,2 118.,4 1149 107.3 102,0
(em % do PIB)
Divida Poblica 2449 2462 2479 240, 236,7
(em mil M€)
Despesas com Juros
3.5 3.4 3,2 3.1 3.1
(em % do PIB)
Despesas com Juros
7.1 7.0 6,9 6,9 7.2
(em mil M€)
T de juro implicit
axa de juro implicita 29 29 28 28 3.0

na divida (em %)

Fontes: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO. | Nota: Os dados apresentados sdo os
considerados pelo Ministério das Financas no PE/2018-2022.

56 A terminar, importa notar um conflito entre a estratégia orcamental de médio prazo e umaregra de
disciplina orcamental. Uma das regras de disciplina orcamental a que os Estados-Memibros estdo
vinculados é o teto para o crescimento anual nominal da despesa primdria do conjunto das
Administracdes PuUblicas, conhecido por Expenditure Benchmark.'! De acordo com o relatério de
avaliagcdo realizado pela Comissdo Europeia, no dmbito do Semestre Europeu, ao Programa de
Estabilidade 2018-2022 apresentado pelo Governo porfugués, o crescimento deste agregado
subjacente & estratégia portuguesa de médio prazo serd 1% em 2018 e 1,5% em 2019. Se assim for, serd
violado o teto daquela regra nos dois anos, que € 0,1% em 2018 e 0,7% em 2019.12

4. Regras de disciplina or¢camental

57 Este capitulo apresenta as regras de natureza orgamental as quais Portugal se encontra vinculado
e cujo cumprimento no Gmbito das projegcoes apresentadas na POE/2019 deve ser necessariamente
aferido. Estas regras dividem-se em dois grupos distintos. Por um lado, regras definidas na ética das
contas nacionais, que decorrem dos compromissos assumidos por Portugal no plano europeu e que
foram transpostas para a ordem juridica nacional. Por outro lado, o limite anual de despesa financiada
por receitas gerais, imposto voluntariamente por Portugal no seu processo orcamental. A primeira secdo
deste capitulo é dedicada ao primeiro conjunto de regras, que compreendem requisitos ao nivel do
saldo orcamental, do saldo estrutural, da despesa primdria liquida e da divida das administracoes
publicas.’® A segunda seccdo é dedicada ao Quadro Plurianual de Programacdo Orcamental (QPPO),
que introduz os limites de despesa anual em contabilidade pUblica para o quadriénio seguinte.

4.1. Regras de disciplina orcamental no braco preventivo do Pacto de Estabilidade e
Crescimento

58 Desde o encerramento do Procedimento relativo aos Défices Excessivos, em 2017, que Portugal se
encontra na vertente preventiva do Pacto de Estabilidade e Crescimento. Em junho de 2017, o Conselho
decidiu revogar o Procedimento relativo aos Défices Excessivos (PDE) aplicado a Portugal,'# que havia
sido instituido em 2009. A decisdo foi tomada na sequéncia do apuramento estatistico dos resultados
orcamentais de 2016, que evidenciaram um défice orcamental de 2,0% do PIB, e tendo em conta as
Previsdes da Primavera da Comissdo Europeia, as quais apontavam, ao longo do horizonte de projecdo,
para uma frajetéria compativel com o cumprimento do limite de 3% do PIB, instituido como valor de

1" Mais informagcdo em “Vade Mecum on the Stability & Growth Pact 2018" de marco de 2018, pdgina 48.

12 Relatério de avaliacdo da Comissdo Europeia ao Programa de Estabilidade Portugués de 23 de maio de 2018, Tabela 5.

13 Informacdo mais detalhada sobre estas regras pode ser enconfrada em “Vade Mecum on the Stability and Growth Pact - 2018
Edition” Institutional Paper 075/2018, marco de 2018 e em “Specifications on the implementation of the Stability and Growth Pact and
Guidelines on the format and content of Stability and Convergence Programmes”, julho de 2016.

14 Decisdo (UE) 2017/1225 do Conselho da UniGo Europeia, de 16 de junho, que revoga a Decisdo 2010/288/UE sobre a existéncia de
um défice excessivo em Portugal.
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referéncia para o défice orcamental no Tratado da Unido Europeia. Com o encerramento do PDE,
Portugal passou a estar no brago preventivo do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC).

59 No ambito da vertente preventiva, Portugal encontra-se sujeito ao cumprimento de um conjunto de
regras, que visam em Ultima instdncia assegurar a solidez e a sustentabilidade das finangas publicas de
cada Estado-Membro no médio prazo. O braco preventivo do PEC estabelece um conjunto de requisitos
que devem enquadrar o planeamento orcamental nos Estados-Membros (EM), incluindo a respetiva
adocdo de politicas, tendo em consideracdo as diferentes fases do ciclo econdmico. Os requisitos
quantitativos a observar na conducdo da politica orcamental sdo definidos tomando em conta a
situacdo especifica de cada pais, de modo a que o seu cumprimento possa conduzir a uma situagcdo
orcamental sdlida e evitar a ocorréncia de défices (e dividas) excessivos e, simultaneamente, promover
a coordenacdo de politicas orcamentais ao nivel europeu. Para o efeito, encontram-se estipuladas trés
regras: i) cumprimento do objetivo de médio prazo (OMP) ou da trajetéria de convergéncia
recomendada em direcdo ao OMP; i) cumprimento do limite mdximo recomendado para o
crescimento da despesa primdria liquida; i) cumprimento do critério de reducdo da divida puUblica para
paises com um rdcio da divida acima do valor de referéncia de 60% do PIB. Relativamente a esta Ultima
regra, importa referir que Portugal se encontra sujeito a um periodo transitério de trés anos apds o
encerramento do PDE, aplicdvel no periodo 2017-2019, durante o qual deverd evidenciar um progresso
suficiente em matéria de reducdo da divida puUblica, cuja avaliacdo difere do critério de reducdo da
divida aplicdvel em geral.

60 Nos pardgrafos seguintes, detalham-se as regras de disciplina orcamental previstas no brago
preventivo do PEC e identificam-se, para o caso concreto de Portugal, os requisitos quantitativos a que
o Estado portugués se encontra vinculado.

4.1.1. Objetivo de Médio Prazo

61 O OMP é expresso em termos estruturais para cada pais. Quer isto dizer que o OMP estd definido
sobre o rdcio do saldo estrutural relativamente ao PIB potencial. Esta varidvel exprime o saldo
orcamental (em contabilidade nacional) ajustado do efeito do ciclo econdmico e excluindo o efeito
de medidas com natureza tempordria e/ou ndo recorrente nas contas das administracdes publicas. O
OMP consiste num limiar minimo (ch&o) para o rdcio do saldo estrutural a respeitar pelos planos
orcamentais e suas execucdes. Este limiar difere de pais para pais de modo a conseguir em todos eles
satisfazer os seguintes critérios:

i) Conferir uma margem de seguranca relativamente ao limite de -3% do PIB para o saldo
orcamental (em contabilidade nacional). Na identificacdo da margem de seguranca
adequada, é tomada em consideracdo a volatilidade do PIB no passado e a sensibilidade do
saldo orcamental a flutuacdes do PIB;

i)  Garantir a sustentabilidade das financas publicas ou uma rdpida convergéncia para uma
situacdo sustentdvel. Para o efeito, considera-se a necessidade de garantir a convergéncia do
rdcio da divida para niveis prudentes, atendendo ao impacto econdémico e orcamental do
envelhecimento da populacdo;

i) Em conformidade com os critérios (i) e (i), possibilitar uma margem de manobra em termos
orcamentais, particularmente tomando em consideracdo as necessidades de investimento
publico.

Os paises da drea do euro, no contexto do Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo
(TECG), comprometeram-se a alcangar um OMP minimo de -0,5% do PIB, exceto se os seus rdcios da
divida forem significativamente inferiores a 60% do PIB e os riscos para a sustentabilidade de longo prazo
das financas publicas forem baixos. Nesse caso o limite minimo para o OMP serd de -1% do PIB.

O OMP de cada EM é definido como o valor mdximo, ou seja, o mais exigente, entre os que resultam do
cumprimento do critério i), do critério i) e o valor minimo definido no TECG.

62 Os OMP sdo atudlizados de trés em trés anos. A Comissdo Europeia atualiza os OMP minimos
aplicdveis aos EM a cada trés anos, tomando em consideracdo as previsdes atualizadas dos custos do
envelhecimento da populacdo apuradas no dmbito do Ageing Report, cuja publicacdo ocorre com a
mesma periodicidade. O valor apurado pela Comissédo Europeia é entdo adotado por cada EM nos
Programas de Estabilidade subsequentes, sendo possivel adotar um OMP mais exigente, caso o EM
entenda estarem reunidas condi¢cdes para o atingir.

63 No caso de Portugal, para o triénio 2016-2018, foi definido como OMP um excedente estrutural
minimo de 0,25% do PIB, devendo o mesmo ser reavaliado para o triénio seguinte, com efeitos ja a partir
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de 2019. Na sequéncia do Ageing Report de 20185, publicado em maio, o OMP de Portugal e dos
restantes EM serd objeto de reavaliacdo, devendo os novos OMP ser adotados a partir do PE/2019-23,
em abril de 2019. Desconhece-se, contudo, até a data qual serd o préoximo OMP portugués para o
periodo 2019-2021, pelo que, para efeitos do OE/2019, se mantém como valor de referéncia para o OMP
o excedente estrutural de 0,25% do PIB.

4.1.2. Cumprimento do OMP

64 O OMP ocupa um lugar central no @mbito dos requisitos da vertente preventiva do PEC. Este tem
como propdsito assegurar a sustentabilidade das financas publicas e o cumprimento do critério do limite
de 3% do PIB definido para o saldo orcamental, exceto em circunsté@ncias particularmente adversas. Na
vertente preventiva do PEC, os EM devem atingir um saldo estrutural igual ou superior ao respetivo OMP
ou enconfrar-se numa trajetéria adequada de convergéncia em direcdo ao OMP.

65 Na avdliagao do cumprimento do OMP de cada EM, a Comissao Europeia considera uma margem
de flexibilidade de 0,25 p.p. do PIB. No caso de Portugal, em resultado da aplicacdo desta margem, o
saldo estrutural seria considerado em linha com o OMP a partir de um saldo estrutural nulo, de 0% do PIB.
De acordo com as metas do PE/2018-22, recordadas na Seccdo 3.3, o Governo comprometeu-se a
alcancar o OMP de Porfugal em 2020, com um saldo de + 0,3% do PIB.

66 Para os EM que se enconfrem abaixo do seu OMP, a Comissdo Europeia avalia o cumprimento da
trajetéria de ajustamento recomendada em diregdo ao mesmo. Um EM que ndo tenha ainda
alcancado o OMP, ou que dele se desvie em algum dos anos do horizonte de projecdo, deve prosseguir
uma trajetédria de ajustamento adequada para o alcancgar. Essa trajetédria € medida pela variagcdo do
saldo estrutural e complementada com a andlise da regra da despesa.

4.1.3. Variagdo do saldo estrutural

67 Na definigdo do ajustamento anual minimo do saldo estrutural em diregdo ao OMP, é tida em conta
a situagdo especifica de cada EM. Nos termos do Regulamento (EC) n.° 1446/97, para os paises da drea
do euro que ainda ndo tenham atingido o OMP, a varia¢cdo do saldo estfrutural deve ser, pelo menos,
0,5 p.p. do PIB em cada ano em direcdo ao OMP. Para paises com um rdcio de divida pUblica superior
a 60% do PIB ou com riscos significativos para a sustentabilidade da divida, é recomendado um ritmo de
ajustamento mais elevado, superior a 0,5 p.p. do PIB. J& para EM que ndo se encontrem naquelas
condicdes, ndo é especificado um ritmo de djustamento adequado. Em todo o caso, é requerido a
todos os EM que o gjustamento em direcdo ao OMP seja maior em fases favordveis do ciclo econdmico
e menor em fases desfavordveis. No sentido de determinar a trajetéria de ajustamento adequada a
cada EM, o ECOFIN, em 2016, endossou uma matriz, onde é especificado o ajustamento estrutural
minimo necessdrio em termos de variacdo do saldo estrutural, em funcdo da fase do ciclo econdmico
em cada pais e do nivel de divida pUblica ou dos riscos de sustentabilidade inerentes & mesma (Tabela
4). E esta matriz que estabelece o ajustamento anual minimo exigido aos EM com saldo estrutural abaixo
do OMP.

15The 2018 Ageing Report: Economic and Budgetary Projections for the EU Member States (2016-2070), European Economy Institutional
Papers, n.° 079, maio, Direcdo-Geral de Assuntos Econdmicos e Financeiras, Bruxelas, Comissdo Europeia. Consultado em 19/10/2018.
Disponivel em https://ec.europa.eu/info/publications/economy-finance/2018-ageing-report-economic-and-budgetary-projections-
eu-member-states-2016-2070_en.
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Tabela 4 - Matriz de ajustamento anual do saldo estrutural em diregdgo ao OMP

Ajustamento orgamental estrutural anual requerido
(p.p. PIB)

Ciclo Condigdo
econdémico (em %)

Divida < 60% e baixos/médios riscos Divida > 60% ou elevados riscos
de sustentabilidade de sustentabilidade

Crescimento real do PIB< 0

Excecionalmente . e
ou Ndo é necessdrio ajustamento

desfavoravel hiato do produto <-4
Muito -4 < hiato do produto <-3 0 0,25
desfavoravel
0 se o crescimento for <ao potencial 0,25 se o crescimento for < ao potencial

. A<hi -
Desfavoravel 3 < hiato do produto <-1.5 0,25 se o crescimento for >ao potencial 0,50 se o crescimento for >ao potencial

Normal -1,5< hiato do produto < 1,5 0.5 >0,5

>0,50 se o crescimento for <ao potencial (20,75 se o crescimento for <ao potencial

Favoravel hiato do produto 21,5 : - . )
vorav : produ 20,75 se o crescimento for >ao potencial |21 se o crescimento for >ao potencial

Fonte: Comissdo Europeia. | Notas: O saldo estrutural € medido em percentagem do PIB potencial. O hiato do produto corresponde
ao rdcio da diferenga entre o PIB nominal e o PIB potencial (numerador) relativamente ao PIB potencial (denominador).

68 No caso de Portugal, a trajetéria de ajustamento em diregdo ao OMP recomendada considera uma
variagdo anual minima do saldo estrutural em 0,6 p.p. do PIB em cada ano. Nas recomendacdes
especificas por pais dirigidas a Portugal, em junho de 2018, no dmbito do Semestre Europeu, o Conselho
recomenda um ajustamento anual minimo de 0,6 p.p. do PIB do saldo estrutural na trajetdria em direcdo
ao OMP de 0,25% do PIB, em 2019, & semelhanca de 2018. A dimensdo do ajustamento, superior a 0,5
p.p. do PIB, reflete o facto do rdcio da divida publica em Portugal se situar acima dos 60% do PIB e de o
hiato do produto projetado para 2019 ser 1,3% do PIB — o que configura uma “fase normal” do ciclo
econdmico, nos termos da matriz de ajustamento (Tabela 4).16

69 Para efeitos de avaliagdo do cumprimento da regra de variagdo do saldo estrutural, é considerado
o desvio face ao ajustamento recomendado no ano em andlise e o desvio médio em dois anos
consecutivos, sendo aplicdveis margens de toler@ncia. A comparacdo enfre a variagdo do saldo
estrutural em direcdo ao OMP e o ajustamento recomendado conduz a uma classificagcdo do desvio
em funcdo da sua magnitude. A evolucdo do saldo estrutural pode ser considerada conforme, com
risco de desvio ou com risco de desvio significativo. Para o efeito, a Comissdo Europeia considera um
critério quantitativo. O desvio é considerado significativo se a diferenca entre a variacdo do saldo
estrutural num dado ano e a variacdo recomendada ao EM for superior a 0,5 p.p. do PIB ou se esse
desvio for de, pelo menos, 0,25 p.p. do PIB na média de dois anos consecutivos. Desvios abaixo destes
limiares sdo aceitdveis, dai a expressdo “margens de tolerancia para a classificacdo do desvio como
significativo”.

4.1.4. Crescimento da despesa primdria liquida

70 A avaliagdo da trajetéria de ajustamento em diregdo ao OMP inclui a avaliagdo do crescimento
da despesa primdria liquida. A regra para o crescimento anual da despesa complementa a andlise da
variacdo anual do saldo estrutural para aferir a frajetéria em direcdo ao OMP. Pretende-se com esta
regra garantir que as politicas adotadas pelos EM sdo coerentes com o cumprimento do OMP ou com
a implementacdo de uma trajetéria adequada em direcdo dquele objetivo.

71 Aregra da despesa é aplicdvel quer aos EM que se encontrem em linha com o respetivo OMP, quer
aos EM que, estando na vertente preventiva do PEC, ainda ndo atingiram o OMP. Para o primeiro grupo
de paises, a aplicacdo da regra da despesa pretende garantir que as politicas adotadas sdo
compativeis com a continuacdo do cumprimento do OMP. Neste caso, o crescimento anual da despesa
ndo deve exceder a taxa de crescimento de médio prazo do PIB potencial, exceto se a despesa em
excesso for compensada por medidas discriciondrias do lado da receita. Os EM que tenham excedido
o OMP ndo sdo avaliados em termos da regra da despesa, do mesmo modo que ndo sdo avaliados em
termos da variacdo anual do respetivo saldo estrutural.

72 Para paises que ainda ndo atingiram o OMP, como é o caso de Portugal, a regra da despesa é mais
exigente e define um ritmo mdaximo de crescimento daquele agregado que seja compativel com o
ajustamento anual minimo recomendado ao nivel do saldo estrutural. Para estes paises, o crescimento
anual da despesa ndo deve exceder uma taxa de referéncia especifica (expenditure benchmark),

16 £ a CE que calcula na Primavera do ano t-1 (no quadro das chamadas “Projecdes da Primavera™) os par@metros “racio da divida”
e "hiato do produto” que serdo usados na matriz acima para programar as finangas publicas a executar no ano t. Este
"congelamento” dos par@dmetros durante mais de seis meses acontece para assegurar previsibilidade ao resulfado da avaliacdo que
a CE ird realizar em outubro e novembro no &mbito do exame aos projetos de plano orcamental anuais descritos na Seccdo 5.2.
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inferior & taxa de crescimento de médio prazo do PIB potencial, exceto se a despesa em excesso for
compensada por medidas discriciondrias do lado da receita. A diferenca entre a taxa de referéncia e
o crescimento de médio prazo do PIB potencial designa-se por “margem de ajustamento”, sendo esta
calculada de forma compativel com a melhoria anual recomendada para o saldo estrutural em direcdo
ao OMP. Ceteris paribus, quanto maior for o ajustamento anual necessdrio co nivel do saldo estrutural,
maior serd a margem de convergéncia aplicAvel ao EM e, por conseguinte, mais reduzida serd a taxa
de referéncia estabelecida como teto ao crescimento anual da despesa primdria liquida. A regra da
despesa para os paises no braco preventivo do PEC que ainda ndo atingiram o OMP exige,
adicionalmente, que quaisquer reducdes discriciondrias da receita das administracdes publicas sejam
compensadas por reducdes de despesa, por aumentos discriciondrios de outras receitas ou por uma
combinacdo de ambos.

73 A aplicagdo daregra da despesa baseia-se num conceito de despesa primdria liquida. Aregra da
despesa aplica-se a um agregado de despesa cujo apuramento toma como ponto de partida a
despesa total das administracdes publicas em contas nacionais, da qual se exclui a despesa com juros,
a despesa com programas da UE que seja totalmente compensada por receita de fundos da UE e a
componente ciclica das despesas com subsidio de desemprego. Adicionalmente, para efeitos da
componente de investimento financiada com recurso a fundos nacionais, € considerado o respetivo
valor médio ao longo de quatro anos, de modo a alisar a elevada volatilidade deste tipo de despesa.
A este agregado da despesa, é subtraido o impacto incremental (positivo ou negativo) de medidas
discriciondrias de politica do lado da receita e é calculada a taxa de crescimento anual. Por fim, a taxa
de crescimento assim obtida é ainda corrigida do efeito de medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes
do lado da receita e da despesa, sendo entdo a variacdo proporcional do agregado assim construido
comparada com a taxa de referéncia estabelecida como teto para o crescimento da despesa primdria
liquida.

74 Sendo a despesa primdria liquida um conceito definido em termos nominais e o crescimento
potencial do PIB medido em termos reais, para efeitos de avaliagdo do cumprimento da regra da
despesa é utilizado o deflator do PIB. Com efeito, de modo a tornar compardvel o crescimento da
despesa primdria liquida, a qual € uma varidvel medida em termos nominais, com a taxa de referéncia
estabelecida como limite para o seu crescimento, esta Ultima é convertida em termos nominais usando
a taxa de inflagcdo medida pelo deflator do PIB.

75 No caso de Portugal, o limite para o crescimento nominal da despesa primdria liquida em 2019 é
de 0,7%. Este limite para o crescimento nominal da despesa foi apurado de modo compativel com a
variacdo anual minima de 0,6 p.p. do PIB recomendada para o saldo estrutural. A coeréncia entfre as
duas regras, de acordo com a metodologia aplicada pela Comissdo Europeia, baseia-se na hipbdtese
de que uma reducdo do peso da despesa publica no PIB, que ndo seja compensado por medidas
adicionais do lado da receita, conduz a uma melhoria proporcional ao nivel do saldo estrutural, tendo
em conta o peso da despesa publica no PIB. Em 2018, o limite para o crescimento nominal da despesa
primdria liquida € de 0,1%.

4.1.5. Regra da divida

76 O cumprimento da regra da divida é examinado para EM com rdcios da divida superiores a 60%
do PIB. O TECG estabelece que, caso o rdcio da divida publica de um pais se situe acima do valor de
referéncia de 60% do PIB, o excesso face ao valor de referéncia seja reduzido ao ritmo médio de um
vigésimo (5%) em cada ano, ao longo de trés anos. Para validagcdo do cumprimento desta regra, é
considerado o seu cumprimento em termos refrospetivos (com base nos valores observados nos trés anos
anteriores), em termos prospetivos (considerando o ano anterior, 0 ano corrente e o ano seguinte) e
tomando em consideracdo se o ndo cumprimento da regra € atribuivel ao ciclo econdmico.

77 Os paises que se encontravam em Procedimento relativo aos Défices Excessivos na data da
adogdo do Six Pack, em novembro de 2011, entre os quais Portugal, beneficiam de disposicoes
transitorias relativamente a regra da divida, nos trés anos subsequentes a corregao do défice excessivo.
A existéncia de um periodo transitério tem como propdsito assegurar que os EM dispdem de tempo para
adaptar os seus ajustamentos estruturais ao nivel necessdrio para cumprir a regra de reducdo da divida,
referida no pardgrafo anterior, no final do periodo fransitério. Durante esse 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 traduzem no cumprimento de um ajustamento estrutural linear minimo
(MLSA — Minimum Linear Sfructural Adjustment). Este indicador corresponde ao ajustamento linear do
saldo orcamental estrutural durante os trés anos do periodo de tfransicdo que assegura que, no final do
periodo transitério, pelo menos uma das configuracdes descritas no pardgrafo 76 para aregra da divida
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é alcancada. Na comparacdo da trajetdria para o rdcio da divida publica com a trajetéria calculada
com base no MLSA, devem ser asseguradas duas condicoes:

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 trajetéria de reducdo definida pelo EM é sustentada durante
os frés anos do periodo de fransicdo;

i) em qualguer momento durante o periodo de transicdo, o ajustamento anual estrutural
remanescente ndo deve exceder 0,75% do PIB, exceto se a condicdo i) representar um esfor¢co
anual superior a 0,75% do PIB. Com esta condicdo pretende-se assegurar que o esforco
realizado é realista.

78 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 puUblica face ao valor de referéncia em um vigésimo ao ano.

4.2. Quadro Plurianual de Programagao Or¢amental

79 O Quadro Plurianual de Programagcdao Orcamental (QPPO) define os limites da despesa da
Administragcdo Central financiada por receitas gerais para o quadriénio seguinte, que devem refletir as
politicas comimpacto nas financas das Administracdes PUblicas definidas nas Grandes Opgdes do Plano
(GOP). Trata-se de uma regra de disciplina orcamental estabelecida voluntariamente por Portugal para
0 seu processo orcamental. A Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) prevé a apresentagcdo do QPPO
com o primeiro Orcamento do Estado (OE) elaborado por cada Governo. O primeiro QPPO assume a
forma de lei e é vinculativo para o primeiro ano do horizonte temporal considerado. Nos anos seguintes,
estes limites podem ser atualizados juntamente com o Programa de Estabilidade (PE) e o Orcamento do
Estado, sendo republicados na Lei do OE. Ndo pode deixar de se salientar que esta possibilidade de o
legislador poder mudar os tetos de despesa a cada seis meses retira qualquer intuito disciplinador &
regra, ou seja, contribui para sua propria descredibilizacdo. Nesta seccdo, a UTAO apresenta o QPPO
em vigor no dia em que o Governo submeteu a sua POE para 2019. Trata-se dos tetos de despesa do
subsector Administracdo Cenftral estabelecidos com o PE/2018-22. Estes limites sGo supostos restringir a
margem de liberdade da POE/2019, na medida em que, para ser respeitado, a proposta ndo pode
apresentar valores superiores.

Grdfico 15 - Limites da despesa efetiva da administragdo central financiada por receitas gerais

estabelecida no QPPO no PE/2018-22
(em milhdes de euros e percentagem)
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Fontes: Ministério das Finangas [QPPO/2018-22 (PE/2018-22)] e cdlculos da UTAO.

5. Recomendacoes de politica do Semestre Europeu

80 O Semestre Europeu reflete o ciclo anual de coordenacdo de politicas econdmicas e orcamentais
na Unido Europeia, com vista ao aprofundamento da integragcdo entre a dimensdo nacional e a Unido.
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Neste capitulo clarificam-se as recomendacdes de politica do Semestre Europeu, que enquadram a
Proposta de Orcamento de 2019, estando dividido em duas seccdes. Na primeira analisa-se brevemente
o funcionamento do Semestre Europeu e as Recomendacdes de Politica dirigidas a Portugal. Na
segunda seccdo descreve-se brevemente a andlise da Comissco Europeia aos Projetos de Orcamento
Nacionais submetidos pelos Estados-Membros em outubro de cada ano.

5.1. Coordenacdo de politicas econémicas no quadro do Semestre Europeu

81 O processo orcamental portugués encontra-se enquadrado pela coordenagdo de politicas
orcamentais e econémicas a nivel comunitdrio, no contexto do Semestre Europeu. 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 zona euro.”” O nivel de coordenacdo iniciaimente
preconizado ndo foi suficiente para evitar desequilibrios orcamentais substanciais em Estados-Membros,
gue se tornaram mais evidentes com a crise de 2008. O Semestre Europeu foi criado em 2010 no contexto
da reforma da governanca das politicas econdmicas na UE, com a finalidade de constituir um sistema
infegrado para corresponder a necessidades comuns, assegurando a coordenacdo das politicas
nacionais ao longo do ano, uma maior clareza das regras que a fodos vinculam, um acompanhamento
mais proximo dos desenvolvimentos macroecondmicos e orcamentais de cada pais e da Unido no seu
conjunto, e maior rapidez na aplicacdo de sangcdes em caso de incumprimento. Foi reforcado em 2011
com um pacote de seis propostas,'8 e em 2013 com um pacote de duas propostas'? e o Tratado sobre
Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo?. Desde 2011, o Semestre Europeu inclui o braco preventivo
do Pacto de Estabilidade e Crescimento, o que permitiu maior infegracdo e mais coeréncia enfre a
supervisdo econdmica e a supervisdo orcamenta O Semestre Europeu, cujo cronograma se encontra
esquematizado na Figura 1, garanfe que os Estados-Membros discutem uns com os outros e com a
Comissdo Europeia os seus planos orcamentais e econdmicos em determinados momentos ao longo do
ano. Isto permite a cada um comentar os planos dos outros, e a Comissdo Europeia formar projecoes
sobre os desenvolvimentos expectdveis a nivel da Unido e ainda sugerir orientagdes em tempo Uil a
cada pais, antes de serem tomadas decisdes legislativas nacionais sobre programacdo orcamental. O
Semestre Europeu foireformulado em 2015, com uma maior flexibilizacdo das regras e reforco da ligacdo
entre politica orcamental e reformas estruturais orientadas para o crescimento e o emprego.

7.0 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. A Resolugdo do Conselho n.° 1466/97 € n.° 1467/97 estabelecem o brago 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

18 Diretiva 2011/85/EU, de 8 de novembro de 2011, que enfrou em vigor a 13 de dezembro de 2011, conhecida como “Six Pack™,
estabelece as regras relativas aos orcamentos nacionais dos Estados-Membros, disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/HTML/2uri=LEGISSUM:ec0021 &from=EN.

19 Regulamento n.° 473/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de maio de 2013, conhecido como “Two Pack”, estabelece
as regras para avaliagdo dos planos de orcamento dos Estados-Membros e para assegurar a corregdo dos défices excessivos,
disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/2uri=CELEX:32013R0473&from=EN.

20 O Tratado sobre a Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo entrou em vigor em janeiro de 2013 nos 25 paises signatdrios, disponivel
em http://europa.eu/rapid/press-release DOC-12-2 en.htm
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Figura 1 - Cronograma do Semesire Europeu
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Fonte: Adaptado de “Cronograma do Semestre Europeu”, disponivel em https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2018-european-
semester-timeline_en.pdf.

82 O Semesire Europeu de 2018 iniciou-se em novembro de 2017, tendo sido emitidas em maio de
2018 recomendacdes especificas dirigidas a Portugal, que devem ser tomadas em consideragdo na
elaboragdo da Proposta de Orgamento de 2019. O Semestre Europeu em curso iniciou-se em 22 de
novembro de 2017, com a Andlise Anual do Crescimento. O Mecanismo de Alerta identificou Portugall
como um dos Estados-Membros a ser objefo de uma apreciacdo aprofundada no é&mbito do
Procedimento de Desequilibrios Macroecondmicos, cujo relatério foi divulgado em marco, tomando em
consideracdo o seguimento relativo ds recomendacdes especificas por pais de anos anteriores e os
progressos alcancados no &mbito da estratégia Europa 20202'. A elaboracdo do Programa Nacional de
Reformas e do Programa de Estabilidade, entregues em abril, tomaram em devida consideragdo esta
andlise, bem como as Previsdes Econdmicas de Inverno (Figura 1). Estes documentos serviram de base
ao frabalho da Comissdo, que procedeu a uma andlise exaustiva da politica econdmica de Portugal,
considerando ndo apenas o seu contributo para uma politica orcamental e socioecondmica
sustentdvel em Portugal, mas também a sua conformidade com as regras e orientacdes da UE, dada a
necessidade de reforcar a governacdo econdmica global da Unido Europeia, culminando na emisséo
de Recomendacdes Especificas por Pais.

83 Do Semestre Europeu de 2018 emanaram frés recomendacdes para as politicas econémicas
portuguesas. As propostas apresentadas pela Comissdo foram posteriormente objeto de discussdes
aprofundadas nos vdrios comités europeus, tendo sido sugeridas e negociadas modificacdes ao texto,
em particular por iniciativa das autoridades nacionais. O texto final das Recomendagdes foi aprovado
e adotado pelo Conselho da Unido Europeia em 22 de junho de 2018.22 Estdo sintetizadas na Tabela 5 e
deverdo ser tidas em conta na elaboracdo dos Orcamentos nacionais.

21 Comissdo Europeia, 2018, “Semestre Europeu de 2018: avaliagdo dos progressos realizados em matéria de reformas estruturais,
prevencdo e correcdo dos desequilibrios macroecondmicos, e resultados das apreciacdes aprofundadas efetuadas no dmbito do
Regulamento (UE) n.° 1176/2011", {COM(2018) 120 final}, disponivel em https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2018-european-
semester-country-report-portugal-en.pdf

22 A proposta de recomendagdes partiv da Comissdo Europeia e consta do documento “Recomendagdo de Recomendagdo ao
Conselho, Relativa ao Programa Nacional de Reformas 2018 de Portugal e que Formula um Parecer do Conselho sobre o Programa
de Estabilidade 2018 de Portugal”, {COM(2018) 421 final}, disponivel em https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/file import/2018-
european-semester-country-specific-recommendation-commission-recommendation-portugal-pt 0.pdf. O texto aprovado pelo
Conselho estd identificado na fonte da Tabela 5.
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Tabela 5 - Recomendacgdes especificas do Conselho da Unido Europeia a Portugal, no @mbito do Semestre
Europeu de 2018

Recomendagdon.® 1

Assegurar que em 2019 a taxa de crescimento nominal da despesa publica primdria liquida ndo excede
0,7%, o que corresponde a um ajustamento estrutural anual de 0,6% do PIB.

Utilizar receitas extraordindrias para acelerar aredugcdo do nivel da divida publica.

Reforcar o controlo das despesas, arelacdo custo-eficdcia e o rigor da orcamentacdo, em especial no
setor da saude e reduzir os pagamentos em atraso nos hospitais.

Aumentar a sustentabilidade financeira das empresas publicas, através do aumento do seu rendimento
liquido global e dareducdo da sua divida.

Recomendagdo n.° 2

Promover a contratacdo de frabalhadores com contrato sem termo, mediante arevisdo do respetivo
quadro juridico, em consulta com os parceiros sociais.

Aumentar as competéncias da populagdo adulta, incluindo aliteracia digital, reforcando esta
componente nos programas de qualificagcdo de adultos.

Aumentar a faxa de ingresso no ensino superior, nomeadamente nos dominios cientificos e tecnolégicos

Recomendagdo n.°3
Reforcar a eficiéncia dos processos de insolvéncia e de recuperacdo de empresas, reduzindo os
obstdculos ao mercado secunddrio pararesolver o crédito malparado.
Melhorar o acesso das empresas ao financiamento.

Reduzir a carga administrativa, encurtando os prazos atrav és de maior recurso ao diferimento tdcito e
reduzindo os requisitos de apresentagdo de documentos.

Eliminar as barreiras regulamentares persistentes e assegurar a correta aplicacdo do quadro legal em
vigor nas profissdes fortemente regulamentadas.

Reforcar a eficiéncia dos tribunais administrativos.

Fonte: “Recomendacdo do Conselho sobre o Programa Nacional de Reformas de 2018 e opinido sobre o Programa de Estabilidade
de Portugal de 2018", aprovada em reunido do Conselho de Assuntos Gerais no dia 22/06/2019. Consultada em 29/10/2018 e disponivel
em http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9447-2018-INIT/en/pdf.

5.2. Avadliagdo dos projetos de orcamento pela Comissdo Europeia no contexto do Semestre
Europeu

84 Os projetos anuais de orcamento de cada Estado-Membro devem ser comunicados @ ComissGo
Europeia até ao dia 15 de outubro de cada ano. Os planos de orcamento devem concretizar os objetivos
estabelecidos no Plano de Estabilidade (apresentado em abril), apoiando-se em previsdes
macroecondmicas e orcamentais e detalhando as medidas de politica previstas para o ano em andlise
gue o Governo pretende submeter ao Parlamento. A Comissdo avalia ex ante o cumprimento das regras
de disciplina orcamental definidas no PEC (recordadas na Seccdo 4.1 acima) e das Recomendacdes
Especificas por Pais emitidas no contexto do Semestre Europeu (no caso portugués para 2018, a Tabela
5). A avaliacdo da Comissdo deve ser emitida no mais breve prazo possivel, e sempre a tempo de as
suas conclusdes serem tomadas em consideracdo antes da votacdo da proposta de orcamento nos
respetivos Parlamentos. A Tabela é sumaria as interacdes entre os Estados-Membros e a Comissdo neste
processo.

85 A avaliagcdo da Comissdo Europeia as propostas de orcamento de cada Estado-Membro encerra
o ciclo anual do semesire europeu. Na avaliacdo de cada proposta de orcamento, a Comissdo analisa
a plausibilidade do cendrio macroecondmico e a sua compatibilidade com o plano orcamental que
lhe subjaz, o cumprimento das regras orgamentais acordadas (Secc¢do 4.1), das recomendagdes do
Conselho emitidas na Primavera, bem como a adequacdo e o impacto das medidas discriciondrias
adotadas. O resultado desta avaliagdo vai constar de uma posi¢do formal da instituicdo, que a divulga
publicamente e envia ao Eurogrupo, encerrando o ciclo anual do Semestre Europeu. Em caso de
indicios de desvio significativo de incumprimento, pede esclarecimentos ao Estado-Membro logo nos
primeiros dias apds a submissdo do projeto simplificado de plano orcamental, tal como detalhado na
Tabela 6.

Tabela é - Processo de avaliagdo dos projetos orcamentais dos Estados-Membros no Semesire de Outono

Prazo Entidade Agdo
Submissdo do projeto simplificado de orgamento
1-15 outubro Estado-Membro (draft budgetary plan) & Comisséo Europeia e ao
Eurogrupo
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Adog¢do de uma posicdo formal sobre o projeto

Até ao fim de novembro Comissdo Europeia orcamental de cada Estado-Membro

Em caso de indicios sérios de ndo cumprimento das regras do PEC
1 semana de submissdo Comissdo Europeia |Consulta ao Estado-Membro (EM)

No caso do esclarecimento prestado pelo EM
ndo levar a CE a retirar a sua reserva, emite uma
2 semanas de submissdo Comissdo Europeia |opinido negativa sobre o projeto de orcamento
submetido, devendo uma versdo revista ser
apresentada no prazo de frés semanas

3 semanas da data de opinido da Submete uma versdo revista do projeto de
L o Estado-Membro
Comissdo (no mdaximo) orcamento

3 semanas da data de submissdo do s . Emite uma nova opinido sobre o projeto de
- " Comissdo Europeia
plano de orcamento revisto (no maximo) orcamento
Fonte: Comiss&o Europeia (2018), Vade Mecum on the Stability and Growth Pact — 2018 Edition, Institutional Paper 075/2018, margo de
2018.

6. Comparagao da POE/2019 com o Programa de Estabilidade 2018-2022

86 Neste capitulo pretende-se efetuar uma andlise comparativa entre a POE/2019 e o que estava
projetado no PE/2018-22, i.e., visa mostrar aos leitores em que medida a POE/2019 cumpre a estratégia
orcamental de médio prazo (PE/2018-22), em matéria de medidas de politica e de metas numéricas. Na
Seccdo 6.1 apresenta-se a afericdo das metas quantitativas fixadas no PE/2018-22. Na seccdo seguinte
mostra-se como a tomada em conta das reservas da UTAO expostas no Anexo 1 altera a afericdo do
cumprimento das metas do Programa de Estabilidade. Por fim, a Seccdo 6.3 apresenta as medidas de
politica orcamental da estratégia de médio prazo que foram incorporadas na POE/2019 e as que 14
est@o e ndo infegravam o Programa de Estabilidade.

6.1. Afericao do cumprimento das metas quantitativas do Programa de Estabilidade

87 O saldo orcamental das Administragdes PUblicas previsto na POE/2019 é de -0,2%, projetando uma
melhoria de 0,5 p.p. do PIB quando comparado com a estimativa para 2018. De acordo com o relatdrio
da POE/2019 (p. 75, Quadro 1I1.3.2.), o saldo orcamental deverd situar-se em -0,2% do PIB (Tabela 7),
tendo implicita uma melhoria explicada por um ganho no saldo orcamental primdrio (que passa de 2,8%
para 3,1% do PIB) e a descida do peso da despesa com juros (de 3,5% para 3,3%). A passagem de um
saldo orcamental estrutural de -0,6% do PIB potencial a precos de mercado para -0,3% decorre do
contributo dos juros (0,2 p.p.) e do saldo primdrio estrutural (0,1 p.p.). De realcar que a partir de 2017,
inclusive, se espera que o contributo da componente ciclica para o saldo orcamental passe a ser
positivo, em virtude de a projecdo do PIB real se situar acima da do produto potencial nos anos
2017-2018. Verifica-se nas colunas mais & direita da Tabela 7 que tanto o saldo orcamental como o saldo
estrutural apresentados na POE/2019 cumprem as promessas formuladas na estratégia orcamental de
médio prazo apresentadas em abril de 2018.

Tabela 7 - Perspetiva orgamental estrutural
(em percentagem do PIB e do PIB potencial)

Proposta de OE/2019 PE/2018-22 Revisao
POE/2019 vs PE2018-22
2016 2017 2018 2019 2017 2018 2019 2017 2018 2019
1. Saldo orgamental -2,0 -3,0 -0,7 -0,2 -3,0 -0,7 -0,2 0,0 0,0 0,0
Despesa com juros 4,2 3,8 3,5 3,3 3,9 3,5 3,4 -0,1 0,0 -0,1
Saldo Primdrio 2,2 0,9 2,8 3,1 0,9 2,4 2,2 0,0 0,4 0,9
2. Medidas temporarias e ou ndo recorrentes 0,4 -2,0 -0,5 -0,4 -2,1 -0,4 -0,1 0,1 -0,1 -0,3
3. Saldo orgamental ajustado [1-2] -2,4 -0,9 -0,2 0,2 -0,9 -0,3 -0,1 0,0 0,1 0,3
4. Componente orgamental ciclica -0,5 0,1 0,4 0,5 0,1 0,3 0,3 0,0 0,1 0,2
5. Saldo ajustado do ciclo [1-4] -1,5 -3,1 -1,1 -0,7 -3,1 -1,0 -0,5 0,0 -0,1 -0,2
6. Saldo estrutural [5-2] -2,0 -1,1 -0,6 -0,3 -1,0 -0,6 -0,4 -0,1 0,0 0,1
var. do saldo estrutural - 0,9 0,5 0,3 - 0,4 0,3 - 0,1 0,0
7. Saldo primario estrutural 2,2 2,8 2,9 3,0 2,9 2,9 3,0 -0,1 0,0 0,0
var. do saldo primario estrutural - 0,5 0,2 0,1 - 0,0 0,1 - 0,1 0,0
8. Divida de Maastricht 129,2 124,8 121,2 118,5 125,7 121,7 118,4 -0,9 -0,5 0,1

Fontes: Ministério das Finangas, Comissdo Europeia, Instituto Nacional de Estatistica e cdlculos da UTAO.

88 De acordo com o relatério da POE/2019, o Ministério das Finangas passa a prever para 2019 uma
componente ciclica do saldo orcamental mais elevada do que a prevista no PE/2018-22. No &mbito da
POE/2019, o hiato entre o PIB real e o produto potencial foi revisto em alta, o que origina um saldo
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orcamental ajustado do ciclo mais favordvel nos dois Ultimos anos considerados na Tabela 7; os
dividendos da conjuntura aquecida na melhoria do saldo valem + 0,1 p.p.em 2018 e + 0,2 p.p. em 2019.

89 A divida de Maastricht em percentagem do PIB projetada na POE/2019 cumpre os objetivos
tracados no PE/2018-22 para o ano de 2018, mas encontra-se ligeiramente acima do projetado para
2019. A revisdo em alta do PIB nominal efetuada pelo INE aos anos de 2016 e 2017 aumentou o
denominador do récio daquela divida publica nagueles anos e empurrou o rdcio para baixo, por efeito
de base, para 2018 e 2019. O valor nominal da divida na POE/2019 estd estimado em 244,8 mil M€ e
248,1 mil M€, contra 244,9 mil M€ e 246,2 mil M€ no PE/2018-22. Com efeito, a POE/2019 cumpre a meta
estabelecida para 2018 em termos nominais e em percentagem do PIB, mas para 2019 enconfra-se
acima da tracada no PE/2018-22 para a divida nominal e ligeiramente acima para o rdcio da divida em
percentfagem do PIB.

6.2. O efeito das reservas da UTAO na aferigdo do cumprimento das metas

90 A UTAO apresenta reservas sobre a classificagao de algumas receitas e despesas como medidas
tempordrias e/ou ndo recorrentes, que alteram ligeiramente as variagdes anuais do saldo estrutural. No
saldo estrutural, excluem-se os efeitos do ciclo econdmico presentes no saldo orcamental, bem como
as medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes. Com efeito, diferentes interpretacdes sobre as operacoes
gue devem ou ndo ser considerados como medidas desta natureza podem ter consequéncias no saldo
estrutural e na afericdo de regras com base no saldo estrutural. A UTAO diverge do Ministério das
Financas na classificacdo destas medidas no triénio 2017-2019, conforme se justifica na Seccdo A) do
Anexo 1. A Tabela 8 refaz o exercicio comparativo da seccdo anterior. As células a azul sinalizam o que
muda face a afericdo anterior, feita na Tabela 7. Consequentemente, o saldo estrutural para os anos
2018 e 2019 seria -0,7% e -0,4%, respetivamente.

Tabela 8 - Perspetiva orcamental estrutural apés reserva A da UTAO
(em percentagem do PIB e do PIB potencial)

POE/2019, apds efeitos das
PE/2018-22 POE/2019, apos efeitos das reservas da UTAO
reservas da UTAO
vs PE/2018-22

2017 2018 2019 2017 2018 2019 2017 2018 2019
1. Saldo orgamental -3,0 -0,7 -0,2 -3,0 -0,7 -0,2 0,0 0,0 0,0
Despesa com juros 3,9 3,5 3,4 3,8 3,5 3,3 -0,1 0,0 -0,1
Saldo Primério 0,9 2,4 2,2 0,9 2,8 31 0,0 0,4 0,9
2. Medidas tempordrias e ou ndo recorrentes -2,1 -0,4 -0,1 -2,2 -0,4 -0,3 -0,1 0,0 -0,2
3. Saldo orgamental ajustado [1-2] -0,9 -0,3 -0,1 -0,8 -0,3 0,1 0,1 0,0 0,2
4. Componente orcamental ciclica 0,1 0,3 0,3 0,1 0,4 0,5 0,0 0,1 0,2
5. Saldo ajustado do ciclo [1-4] -3,1 -1,0 -0,5 -3,1 -1,1 -0,7 0,0 -0,1 -0,2
6. Saldo estrutural [5-2] -1,0 -0,6 -0,4 -0,9 -0,7 -0,4 0,1 -0,1 0,0
var. do saldo estrutural - 0,4 0,3 - 0,2 0,3 - -0,2 0,0

7. Saldo primario estrutural 2,9 2,9 3,0 2,9 2,8 2,9 0,0 -0,1 -0,1
var. do saldo primario estrutural - 0,0 0,1 - 0,1 0,1 - 0,1 0,0

Fontes: Ministério das Finangas, Comissdo Europeia, Instituto Nacional de Estatistica e cdiculos da UTAO.

91 Adicionalmente, a UTAO identificou divergéncia de 590 M€ entre o saldo apurado na conta das
Administragoes Publicas na otica da contabilidade puUblica e o saldo subjacente ao exercicio de
passagem da ética da contabilidade publica a contabilidade nacional. Os mapas da Lei da POE/2019
para a Administracdo Central tém subjacente um saldo orcamental em contabilidade publica
de -4525 M€, o que contribuiu para um saldo orcamental das Administracdes PUblicas de -2193 M€. Com
efeito, o ponto de partida do saldo orcamental em contabilidade publica para a passagem a
contabilidade nacional deveria ser -2193 M€ em vez de -1603 M€. Consequentemente, o saldo
orcamental apurado na ética da contabilidade nacional deveria ser inferior em 590 M€, -975 M€ em vez
de -385 M€, Posteriormente, o saldo estrutural teria de ser recalculado. A Tabela 9 apresenta os efeitos
decorrentes da fotalidade das reservas da UTAOQO, i.e., divergéncias na interpretacdo das medidas
tempordrias e/ou ndo recorrentes, bem como o diferencial de 590 M€ no saldo de contabilidade
publica. Em sintese, o saldo estrutural para o biénio 2018-2019 seria de -0,7% para ambos os anos.
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Tabela 9 - Perspetiva orcamental estrutural apés reservas A e B da UTAO
(em percentagem do PIB e do PIB potencial)

] ' POE/2019, apds efeitos das
PE/2018-22 POE/2019, apos efeitos das reservas da UTAO
reservas da UTAO
vs PE/2018-22

2017 2018 2019 2017 2018 2019 2017 2018 2019

1. Saldo orcamental -3,0 -0,7 -0,2 -3,0 -0,7 -0,5 0,0 0,0 -0,3
Despesa com juros 3,9 3,5 3,4 3,8 3,5 3,3 -0,1 0,0 -0,1
Saldo Primario 0,9 2,4 2,2 0,9 2,8 2,8 0,0 0,4 0,6
2. Medidas temporarias e ou ndo recorrentes -2,1 -0,4 -0,1 -2,2 -0,4 -0,3 -0,1 0,0 -0,2
3. Saldo orgamental ajustado [1-2] -0,9 -0,3 -0,1 -0,8 -0,3 -0,2 0,1 0,0 -0,1
4. Componente or¢camental ciclica 0,1 0,3 0,3 0,1 0,4 0,5 0,0 0,1 0,2
5. Saldo ajustado do ciclo [1-4] -3,1 -1,0 -0,5 -3,1 -1,1 -0,9 0,0 -0,1 -0,4
6. Saldo estrutural [5-2] -1,0 -0,6 -0,4 -0,9 -0,7 -0,7 0,1 -0,1 -0,3
var.do saldo estrutural - 0,4 0,3 - 0,2 0,0 - -0,2 -0,3

7. Saldo primario estrutural 2,9 2,9 3,0 2,9 2,8 2,6 0,0 -0,1 -0,4
var. do saldo primario estrutural R 0,0 0,1 - 0,1 0,2 - 0,1 0,3

Fontes: Ministério das Finangas, Comissdo Europeia, Instituto Nacional de Estatistica e cdlculos da UTAO.

6.3. Medidas de Politica Orcamental da POE/2019

92 A POE/2019 apresenta um conjunto de medidas de politica orcamental que pretendem colocar
em prdtica estratégias de orientagdo em dreas como o rendimento das familias, equidade social,
criacdo de emprego e dlivio fiscal. No relatério da POE/2019 encontram-se descritas as principais
medidas de politica orcamental para o ano em andlise, as quais incluem medidas que decorrem de
decisdes de politica de anos anteriores, sendo que os respetivos efeitos orcamentais para 2019 se
encontram contabilizados no cendrio de politicas invariantes do PE/2018-2022. Adicionalmente, a
POE/2019 apresenta simultaneamente novas medidas de politica orcamental que projetam, em caso
de aprovacdo e aplicacdo, um impacto para 2019 ndo incluido no cendrio de politicas invariantes.
Como tal, é efetuada uma separacdo entre estes dois tipos de medidas de modo a permitir uma melhor
percecdo do impacto das novas medidas de politica orcamental.

93 A andlise efetuada nesta seccdo sobre as novas medidas de politica orcamental refere-se a
medidas identificadas no relatério da POE/2019 e confirmadas pelo Ministério da Financas, apds
solicitacdo de informacdo adicional pela UTAO. Vem a propdsito referir, no entanto, que no decurso da
elaboracdo deste relatério a UTAO se apercebeu que o Governo enviou para a Comissdo Europeia uma
outra lista de medidas de politica novas, com valores diferentes. A Seccdo C) do Anexo 1 documenta
esta contradicdo em pormenor, que constitui a terceira reserva que a UTAO levanta a dados da
POE/2019. Essa outra lista consta do Projeto de Plano Orcamental enviado a Comissdo Europeia em 16
de outubro, em que é apresentado um impacto positivo de 0,4% do PIB no saldo orcamental, quando
dados da POE/2019 (Tabela 10), apontam para um acréscimo de apenas 0,25%. No documento enviado
a Comiss@o Europeia encontram-se incluidos no agregado da receita os montantes a receber em 2019
de fundos estruturais no dmbito do Portugal 2020 e ndo sdo indicadas medidas de reducdo de receita,
como IRC do Interior, IRC PME, alargamento do limite da DLRR e reduc¢do & taxa reduzida de IVA na
eletricidade, gds natural e na drea da Cultura. Paralelamente, com impacto no aumento da despesa,
ndo sdo identificadas as medidas relacionadas com a aposentacdo de frabalhadores com longas
carreiras contributivas e alteracdes referente ao Rendimento Social de Insercdo e ao Abono de Familia.

94 As medidas de politica orcamental cujo impacto ndo foi considerado devido ao facto de
transitarem de anos anteriores, que foram legisladas e incluidas no cendrio de politicas invariantes
apresentado no PE/2018-22, correspondem ao fim da sobretaxa de IRS no montante de 144 M€, ao efeito
liquido do descongelamento de carreiras de 274,4 M€, & verba prevista de 155 M€ decorrente a
alteracdo de escaldes de IRS e ao montante de 51,7 M€ respeitante ao aumento extraordindrio de
pensoes.

95 As medidas de politica orcamental preconizadas na POE/2019 tem impactos especificos em
diferentes agregados. As principais novas medidas de politica orcamental incidem essencialmente sobre
empresas, consumidores, reformas e prestacdes sociais. Quanto & incidéncia sobre empresas, estd
previsto um conjunto de medidas especificas, designadamente: i) o alargamento do limite mdéximo de
deduc¢do de lucros retidos e reinvestidos (DLRR) para 10 M€, para efeitos de dedug¢do (Caixa 2); i) a
eliminacdo da coleta minima no IRC simplificado; iii) dispensa do pagamento especial por conta (PEC)
com um impacto previsto na receita de 100 M€, sendo que esta medida em 2019 corresponde a uma
quebra na arrecadacdo de receita, pelo que a dimensdo real do impacto desta medida sé serd possivel
de aferir em 2020 apds apresentacdo de contas por parte das empresas e respetiva liquidacdo em sede
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de IRC;2 iv) deducdo a coleta com gastos na criacdo de postos de trabalho, destinados a empresas
que operem em territério de baixa densidade populacional de modo a incentivar o investimento; v)
alargamento do &mbito da aplicacdo da contribuicdo extraordindria sobre sector enérgico ds energias
renovaveis; vi) revisdo das taxas das tributacdes autdbnomas em sede de IRC de modo desincentivar
praticas abusivas em certos encargos dedutiveis d matéria coletdvel.

96 No que se refere as prestagdes sociais, encontfram-se previstas novas medidas orcamentais com
impacto no aumento da despesa em 394 M€. A POE/2019 inclui uma iniciativa, com um impacto previsto
de 66 M€, que visa possibilitar a reforma antecipada para carreiras longas de pessoas que aos 60 anos
tenham acumulado 40 anos de descontos. Esta medida serd aplicada faseadamente em janeiro e
outubro (Caixa 2). Adicionalmente o documento orcamental incorpora medidas que estipulam um
aumento das reformas mais baixas (até 1,5 IAS) através uma nova atualizacdo extraordindria para
pensionistas (85 M€) e da criacdo de um complemento extraordindrio para novas pensdes minimas, com
uma despesa estimada de 26 M€. Em 2019, iniciar-se-& o alargamento da Prestacdo Social para Inclusdo,
a criangas e jovens com idade inferior a 18 anos; nesse sentido encontram-se orcamentados 153 M€. De
referir dinda as medidas relacionadas com rendimento social de insercdo (RSI), em que se prevé o inicio
do alargamento da prestacdo a infancia e juventude (6 M€), bem como o reforco do abono de familia
(58 ME€).

97 O conjunto de novas medidas or¢camentais previstas que incidem sobre os consumidores
representam aumento de receita de cerca de 47 M€. A alteracdo das taxas dos Impostos Especiais de
Consumo (IEC) e escaldes do Imposto sobre Alcool e as Bebidas Alcodlicas (IABA) projetam um
acréscimo de receita de 75 M€. Em sentido inverso, com impacto negativo nareceita de IVA, destacam-
se d reducdo para a taxa reduzida (6%) do valor da bilheteira em espetdculos de natureza artistica ou
em circos ambulantes (9 M€) e de uma forma circunscrita (Caixa 2) nas faturas de eletricidade e gds
natural (19 M€).

Tabela 10 - Novas medidas politicas previstas para 2019 face ao cendrio de politicas invariantes
(em milhdes de euros e % do PIB)

Descrigdo M€ % PIB
Receita
Alteracdo das taxas IEC's e escaldes do |ABA 75 0,04
Contribuicdes sobre Renov av eis 30 0,01
Tributac@o Autébnoma de viaturas - IRC e IRS 40 0,02
Fim do Pagamento Especial por Conta (PEC) -100 -0,05
IRC do interior -40 -0,02
IRC PME -13 -0,01
Dividendos 326 0,16
IVA da eletricidade e gas natural -19 -0,01
Alargamento do limite da DLRR (Dedugdo de Lucros Retidos e Re-investidos)  -13 -0,01
IVA na Cultura -9 0,00
Total 278 0,13
Despesa
Reforma de longas carreiras 66 0,03
Prestagdo Social para a Inclusdo 153 0,07
Aumento extraordindrio das Pensdes 85 0,04
RSI- valores de referéncia 6 0,00
Abono de Familia 58 0,03
Poupancas emjuros -191 -0,09
Complemento Extraordindrio de Pensdes Minimas 26 0,01
Exercicio de revisdo de despesa -236 -0,11
Total -34 -0,02
Impacto total 311 0,15
Por Memdria
Medidas comimpacto positivo no saldo ( - despesa / +receita) 898 0,43
Medidas comimpacto negativo no saldo ( + despesa / - receita) 574 0,27

Fonte: Ministério das Finangas e cdiculos da UTAO. | Nota: Uma despesa com sinal positivo
(negativo) significa um aumento (reducdo) da despesa. Uma receita com sinal positivo
(negativo) significa um aumento (diminuicdo) da receita.

23 Dispensa permitida as empresas que a solicitem no Portal das Financgas, desde que tenham a sua situagdo declarativa junto da
Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT) regularizada.
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98 As novas medidas de politica orcamental identificadas no relatério da Proposta de Orcamento de
Estado 2019 representam cerca de 0,15% do PIB. Face a um cendrio de politicas invariantes, as novas
medidas de politicas orcamental no POE/2019, a concretizarem-se representam uma melhoria liquida
do saldo de 311 M€ ou 0,15% do PIB (Tabela 10) que decorre de medidas que preconizam diminuicdes
de despesa e aumentos de receita no sentido da reducdo do saldo orcamental em cerca de 898 M€,
as quais sdo parcialmente compensadas por medidas em sentido contrdrio em cerca de 574 M€. De
realcar que as novas medidas orcamentais no seu conjunto, a confirmar-se a sua concretizacdo,
confribuem para a consolidacdo do saldo orcamental, refletindo essencialmente areducdo de despesa
com a poupanca com juros e o exercicio de revisdo de despesa, bem como a receita adicional em
dividendos no montante de 326 M€, correspondentes aos contributos da Caixa Geral de Depdsito e do
Banco de Porfugal.

99 A maioria dos ganhos de eficiéncia associados ao exercicio de revisdo de despesas sdo
provenientes do sector da Saude e Educagdo. O exercicio de revisdo de despesa visa a implementacdo
de iniciativas que permitam ganhos de eficiéncia permanentes na prestacdo de servicos publicos.
Nesse sentido, a POE/2019 apresenta uma estimativa de ganhos de eficiéncia associados & revisdo de
despesa no montante de 236,2 M€, sendo que 59,5% (140,6 M€) sdo provenientes do sector da Saude e
da Educacdo (Tabela 11). No sector da Saude a reducdo advém principalmente de iniciativas como a
revisGo de orcamentos, contratos de gestdo e acompanhamento, dispositivos médicos e reagentes e
acdes tfransversais na drea do medicamento. No sector da Educacdo, as principais poupancas
estimadas correspondem & evolucdo do efeito demogrdfico e & aposentacdo de docentes.

Tabela 11 - Exercicio de revisdo de despesa 2019
(estimativa de ganhos de eficiéncia associados)

Sector/Areas M€ %

Saude 83,7 354
Educacdo 56,9 24,1
Servicos Partilhados e Compras PUblicas 35.9 15,2
Administracdo Interna 7 3.0
Justica 22,7 9,6
Reducdo de Absentismo (excluindo Educagdo) 30 12,7
Total 236,2

Fonte: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO. | Nota: O Sector da Educacgdo jd
inclui o valor da reducdo com absentismo que se encontfra excluido na reducdo de
absentismo apresentada na tabela.

100 A POE/2019 tem implicita, em comparagdo com o projetado no PE/2018-22 uma redugdo do
impacto referente a novas medidas de politica orcamental. O PE/2018-22 perspetivava para 2019, um
impacto positivo no saldo orcamental de 582,6 M€, (0,3 % do PIB), proveniente de medidas de politica
orcamental, assente fundamentalmente no contributo de reducdo de despesas com juros (496 M€) e
da verba inscrita para o exercicio de revisGo de despesa (240 ME€) (Tabela 1). A POE/2019, em
compara¢cdo com o projetado no PE/2018-22, comtempla uma reducdo de 271,6 M€ no contributo
positivo para o saldo orcamental das novas medidas de politica orcamental, designadamente devido
a uma menor (305 M€) poupanca de juros, exclusdo da despesa de investimento no dmbito do PT 2020
(nGo cofinanciado) e a incluséo de novas medidas com impacto na despesa e na receita que
anteriormente ndo se enconfravam previstas, como o exemplo da arrecadacdo adicional de receita
de dividendos.

Caixa 2 - Descri¢do do teor das novas medidas de politica orcamental identificadas na POE/2019
As novas medidas de politica orcamental apresentadas no POE/2019 respeitam a matérias diversas e especificas,
nem sempre de percecdo imediata sobre o teor e a abrangéncia. De forma sucinta, € descrito o essencial de cada
uma das medidas indicadas na Tabela 10.
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Alteragdo das Taxas
IEC’s e escaldes do
IABA

Alteracdo das taxas de produtos sujeitos a Impostos Especiais de Consumo: sujeicdo de 25% a ISP e taxa de
carbono para produtos classificados pelos coédigos NC2701, 2702 e 2704, que sejam utilizados na producdo de
eletricidade, de eletricidade e calor (cogeragdo), ou gds de cidade, por entidades que desenvolvam essas
atividades como sua principal. Aplicagcdo da taxa de carbono a produtos energéticos classificados pelos cédigos
NC 2701, 2702, 2704, 2711 e 2713, e ao fueléleo com teor de enxofre igual ou inferior a 1%, classificado pelo cédigo
NC 2710 19 61, que sejam utilizados em instalacdes sujeitas a um acordo de racionalizag&o dos consumos de
energia, com excec¢do das entidades que desenvolvam a atividade de producédo de eletricidade, de
elefricidade e calor (cogeracdo) ou de gds de cidade como sua atividade principal. No que diz ao Imposto
sobre Alcool e Bebidas Alcodlicas (IABA) séo alterados os escaldes previstos no Artigo 87.°-C.

Contribuicdes sobre
Renovdveis

Alargamento da Contribuicdo Extraordindria sobre Setor Energético (CESE)ds energias renovaveis, redefinindo os
beneficidrios que se encontfram isentos do pagamento da referida contribuicdo, alterando nomeadamente a
alinea a) e b) do artigo 4.° da lei n.° 83-C/2013 de 31 de dezembro e alteragdes posteriores.

Tributacdo Auténoma
de viaturas - IRC e IRS

RevisGo, com o objetivo de desincentivo a prdticas de planeamento fiscal abusivo, das taxas das tributagdes
auténomas dos encargos dedutiveis relativos a despesas de representagdo e a viaturas ligeiras, em sede de IRS
(Artigo 73.°), e com viaturas ligeiras, motos ou motociclos, em sede de IRC (Artigo 88.°).

Fim do Pagamento
Especial por Conta
(PEC)

Dispensa do pagamento especial por conta, previsto no artigo 106.° do Cédigo do IRC, as empresas que solicitem
no portal das Finangas, desde que tenham a sua situagdo declarativa regularizada junto da Autoridade
Tributdria e Aduaneira (AT).

IRC do interior

Deducdo a coleta, nos termos do n.° 2 do artigo 90.° do Cédigo do IRC, correspondente a 20% dos gastos do
periodo incorridos com a criagcdo de postos de trabalho nas dreas teritoriais identificados na Portaria 208/2017 de
13 julho, tendo como limite méximo a coleta do periodo de tributacdo.

Majoragdo de 20% a deducdo mdxima prevista no n. °1 do artigo 29.° do Cédigo Fiscal do Investimento, quando
estejam em causa investimentos realizados em teritério do interior, s empresas que exercam atividade
econdémica em territérios do interior (n.° 1 artigo 41.°-B do Estatuto dos Beneficios Fiscais-EBF).

Alteracdo dos indices de majoracdo de beneficio fiscais (alinea ay do n.°2 do artigo 9.° do Cdédigo Fiscal do
Investimento) a conceder aos projetos de investimento, nasregides classificadas NUTS 2 e NUTS 3.

Eliminacdo da coleta minima no IRC simplificado, prevista no n.° 2 do artigo 86.°-B do Cédigo do IRC, através do

IRC PME fim da necessidade da matéria coletdvel relevante para a aplicagdo do regime simplificado ndo poder ser
inferior a 60% do valor anual do saldrio minimo nacional.
Bividendos Arecadacdo adicional de dividendos a receber em 2019, incluindo como principais contributos: Banco de

Portugal e a Caixa Geral de Depésitos (sujeito a autorizagdo da Banco Central Europeu e da Comissdo Europeial).

IVA da eletricidade
e gds natural

Reducdo da taxa de IVAde 23% para a taxa reduzida de 6% sobre a componente fixa de fornecimento de
electricidade e de gds natural comrespondente, respetivamente, a uma poténcia contratada que ndo ultrapasse
3,45 kVA e a consumos em baixa pressdo que ndo ultrapassem os 10 000 m3 anuais.

Alargamento do limite
da DLRR (Deducgdo de
Lucros Retidos e
Reinvestidos)

Alteracdo do limite mdximo de lucros retidos e reinvestidos de 7,5 M€ para 10 M€ para efeito de deducdo, de
acordo com o artigo 29.° do Cédigo Fiscal de Investimento.

IVA na Cultura

Aplicagdo de taxa reduzida de IVA (6%) nas entradas em espetdculos de canto, danga, musica, teatro e circo
realizados em recintos fixos de espetdculo de natureza artistica ou em circos ambulantes.

Reforma de longas
carreiras

Novo regime de reforma antecipada por flexibilizacdo para os pensionistas que reGnam a condicdo de, aos 60
anos, terem pelo menos, 40 anos de carreira contributiva. Este regime entrard em vigor de forma faseada,
abrangendo em janeiro de 2019, os pensionistas com 63 ou mais anos e, a partir de outubro de 2019, os
pensionistas com 60 ou Mmais anos.

Prestacdo Social
para a Inclusdo

Alargamento da Prestacdo Social para a Inclusdo, a criangas e jovens com idade inferior a 18 anos no segundo
semestre de 2019. A Prestacdo Social para a Inclusdo visa promover o combate a pobreza e integracdo no
mercado laboral das pessoas com deficiéncia/incapacidade.

Aumento
Extraordindrio das
Pensdes

Atualizacdo extraordindria de € 10 por pensionista cujo montante global de pensdes seja igual ou inferior a 1,5
vezes o valor do indexante dos apoios sociais (IAS), sendo que aos pensionistas que recebam, pelo menos, uma
pensdo que tenha sido atualizada no periodo entre 2011 e 2015, a atualizacdo corresponderd a 6€. SGo
abrangidas pela atualizagcdo as pensdes de invalidez, velhice e sobrevivéncia atribuidas pela Seguranca Social e
as pensdes de aposentacdo, reforma e sobrevivéncia do regime de protecdo social convergente atribuidas pela
CGA.

RSI-valores de
referéncia

Atualizacdo do valor de referéncia do beneficidrio titular do Rendimento Social de Insercdo.

Abono de Familia

Aumento do valor do abono de familia para criangas entre os 4 € os 6 anos, o prolongamento do 4.° escaldo do
abono até aos 6 anos e alargamento da majoracdo para segundos ou mais filnos até aos 36 meses.

Poupangas em juros

Reducdo em 2019, da despesa com juros a pagar referente & divida publica em comparagdo com os valores
liquidados em 2018.

Complemento
Extraordindrio de
Pensdes Minimas

Complemento extraordindrio aplicdvel aos pensionistas de novas (que se iniciem em 2019) pensdes de minimos
que tenham um montante global de pensdes igual ou inferior a 1,5 IAS, sendo o seu montante e cdlculo
efetuado nos mesmos termos das atualizacdes extraordindrias de pensdes efetuadas em 2017 € 2018. O
complemento abrange os beneficidrios de pensdes minimas de invalidez. velhice e sobrevivéncia do regime geral
de Segurancga Social, de pensdes do regime especial de Seguranca Social das atividades agricolas, de pensdes
do regime ndo contributivo e regimes equiparados da seguranga social e de pensdes minimas de aposentacdo,
reforma e sobrevivéncia do regime de protecdo social convergente atribuidas pela CGA.

Exercicio de revisdo
de despesa

Diagnéstico, desenho de solucdes e implementagdo de iniciativas com o objetivo de criagdo de ganhos de
eficiéncia duradouros na prestacdo de servicos pUblicos.

Fontes: Ministério das Finangas, Estatuto de Beneficios Fiscais, Coddigos de IRS, IRC, IEC e Fiscal de Investimento.
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7. Comparagao da POE/2019 com as regras de disciplina orgamental

101 Neste capitulo, avalia-se o cumprimento das regras de disciplina orcamental a que Portugal se
encontra vinculado e referidas no capitulo 4. A andlise encontra-se organizada da seguinte forma:
primeiro, procede-se d avaliacdo do cumprimento das regras que decorrem do normativo europeu e
franspostas para a ordem juridica nacional, em termos do saldo estrutural e despesa primdria liquida em
contas nacionais e da divida publica na éfica de Maastricht; numa segunda parte, avalia-se os limites
estabelecidos d despesa financiada por receitas gerais para o quadriénio seguinte, no dmbito do
Quadro Plurianual de Programagdo Orcamental.

7.1. Cumprimento das regras de disciplina orcamental no braco preventivo do Pacto de
Estabilidade e Crescimento

7.1.1. Cumprimento do Objetivo de Médio Prazo

102 A POE/2019 projeta uma melhoria do saldo estrutural em 2019, embora ainda insuficiente para
colocar o saldo estrutural da economia portuguesa em linha com o respetivo OMP. De acordo com a
projecdo oficial que consta da POE/2019, o saldo estrutural deverd aumentar para -0,3% do PIB
potencial, em 2019. A concretizar-se este resultado, o saldo estrutural deverd permanecer aguém do
valor de referéncia recomendado para o OMP da economia portuguesa, o qual, para efeitos da
avaliacdo da POE/2019, corresponde a um saldo estrutural positivo de 0,25% do PIB potencial (ver
Capitulo 4). Sendo a diferenca entre o valor projetado na POE/2019 e o OMP superior & margem de 0,25
p.p. do PIB considerada pela CE para aferir se o EM atinge o respetivo OMP, o saldo orcamental estrutural
projetado pelo MF para 2019 é ainda insuficiente para colocar Portugal em linha com o OMP.

7.2. Avdliagdo da trajetéria de ajustamento em dire¢do ao Objetivo de Médio Prazo

103 Uma vez que o saldo orcamental estrutural ndo se encontra em linha com o OMP, a avaliagdo do
deverd centrar-se na trajetéria de consolidagdo orgamental em diregGo ao OMP. Esta avaliacdo é
efetuada quer em termos da variagcdo do saldo estrutural, quer em termos da regra da despesa primdria
liquida.

7.2.1. Variagao do saldo orcamental estrutural

104 Como é explicado no Anexo 1, a UTAO discorda da classificagdo das medidas tempordrias e/ou
ndo recorrentes constante da POE/2019. Com base nos argumentos nele expostos, chega a um valor
diferente para o conjunto destas medidas nos anos de 2017, 2018 e 2019. Eisso tem um impacto no valor
do saldo estrutural destes anos.

105 O mesmo anexo apresenta justificadamente uma correg¢do ao valor do saldo orgamental em
contabilidade pUblica. Esta correcdo decorre de tomar como ponto de partida para a construcdo deste
agregado o valor para o saldo global proposto para aprovacdo pelo Parlamento (- 2193 M€) em vez do
valor — 1.603,1 M€ usado pelo MF na passagem do saldo em contabilidade puUblica para o saldo em
contabilidade nacional. Também neste caso hd implicacdes para o valor do saldo estrutural.

106 Se aincorporagao de qualquer uma das reservas for considerada procedente, entdo o valor para
o saldo estrutural serd diferente e as ilagées quanto ao cumprimento das regras orcamentais também.
Por razdes de clareza, a andlise nesta subseccdo comecard no Ponto 7.2.1.1 por tomar com bons os
numeros da POE/2019 e avaliard o cumprimento ex ante da regra nestas condicdes. Seguidamente, o
Ponto 7.2.1.2 replicard a andlise intfroduzindo, uma a uma, as reservas da UTAO.

7.2.1.1. Afericdo com base nos valores de saldo estrutural indicados na prépria POE/2019

107 Considerando as projegoes orgamentais do MF, conforme apresentadas na POE/2019, a variagdo
do saldo orgamental estrutural evidencia um risco de desvio face ao ajustamento anual exigido, mas
que ndo é suficiente para dever ser classificado como significativo. Em termos desta trajetdria, o
ajustamento minimo do saldo estrutural recomendado para Portugal é de 0,6 p.p. do PIB potencial em
cada ano. Atente-se na Tabela 4. Na POE/2019, encontra-se prevista uma melhoria do saldo orcamental
estruturalem 0,5 p.p. do PIB em 2018 e em 0,3 p.p. do PIB em 2019, sendo em ambos os anos inferior ao
nivel exigido (minimo de 0,6 p.p.). No entanto, este desvio ndo se afigura como “significativo”, uma vez
que, para 2019, o desvio do ajustamento estrutural projetado pelo MF em 2019 face ao recomendado
é inferior & margem de tolerdncia de 0,5 p.p. do PIB (apresentada no pardgrafo 69) e que, considerando
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em conjunto 2018 e 2019, o desvio anual médio face ao exigido é inferior & margem de toleréncia de
0.25 p.p. do PIB, também apresentada no pardgrafo 69.

Tabela 12 - Objetivo de médio prazo e ajustamento do saldo estrutural
(em percentagem e em p. p. do PIB)

Proposta de OE/2019 | Limites de desvio Avaliagdo
2018 2019 2019 2019

1. Saldo estrutural -0,6 -0,3

2. Variacdo do saldo estrutural 0.5 0.3
3. Objetivo de médio prazo (OMP) 0,25 0,25

4. Desvio face ao OMP [1-3] -0,9 -0,6 -0,25 Abaixo do OMP
5. Ajustamento anual exigido 0,6 0,6

6. Desvio anual face ao gjustamento exigido [2-5] -0,1 -03 -0,5 Algum desvio

7. Desvio médio anual (emt-1 e t) [valor médio de 6] -0,2 -0,25 Algum desvio

Fontes: POE/2019 e Comissdo Europeia.
7.2.1.2. Afericdo incorporando as reservas da UTAO

108 Este ponto refaz o exercicio de afericdo do Ponto 7.2.1.1. assumindo como boas as reservas da
UTAO acima resumidas. Estas reservas estdo detalhadas nas Seccdes A) e B) do Anexo 1. Para facilitar a
avaliacdo do impacto de cada reserva, elas irdo ser consideradas sucessivamente, comecando pela
que envolve a classificacdo das medidas com efeitos transitérios sobre as contas publicas.

109 A avaliagdo do esforgco de consolidagdo orgcamental inerente a trajetéria de ajustamento do saldo
estrutural é particularmente sensivel a quantificacdo das medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes,
assim como ao saldo orgamental projetado para cada ano. O conceito de saldo orcamental estrutural,
utilizado no &@mbito do PEC para definir o OMP de cada EM, é um conceito ndo diretamente observével
e que deriva do saldo orcamental de cada pais apurado na ética de contas nacionais, corrigido do
efeito do ciclo econdmico e do impacto das medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes. Neste
contexto, o apuramento daguele indicador e da sua trajetéria de evolugcdo ao longo do tempo é
particularmente sensivel, ndo apenas d metodologia de medicdo do hiato do produto e do seu efeito
sobre as varidveis orcamentais, mas também & identificacdo e correta afericGo das medidas de
natureza tempordria e/ou ndo recorrente em cada ano e a prépria medicdo do saldo orcamental
projetado para cada ano.

110 A UTAO identificou um conjunto de reservas quanto a classificagcdo de algumas medidas
tempordrias e/ou ndo recorrentes consideradas na POE/2019 para o periodo 2017 a 2019, bem como
quanto a compatibilizagéo do saldo orcamental em contas nacionais com o saldo global proposto para
aprovacdo em contabilidade pUblica na POE/2019. Estas reservas estdo detalhadas no Anexo 1, sob as
Seccdes A) e B), respetivamente. Neste ponto, procede-se & afericdo do cumprimento da regra de
variagdo do saldo estrutural projetada na POE/2019 incorporando, primeiro, a classificacdo de medidas
tempordrias e/ou ndo recorrentes considerada pela UTAO. Em seguida, procede-se & mesma avaliacdo,
considerando cumulativamente. face ao exercicio anterior. o saldo em contas nacionais para 2019
revisto pela UTAO em conformidade com o saldo em contabilidade publica que a POE/2019 propde
para aprovacdo na AR.

111 Considerando o impacto orgamental das medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes identificadas
pela UTAO, a frajetéria de consolidagdo em diregdo ao OMP subjacente a POE/2019 apresenta umrisco
de desvio significativo face ao ajustamento anual recomendado para o saldo estrutural. Com base na
classificacdo das medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes realizada pela UTAO para 2017, 2018 e
2019, a UTAO estima (ver Tabela 13) que a melhoria do saldo orgamental estrutural em 2018 e 2019 valha
0.2 p.p. € 0,3 p.p. do PIB, respetivamente, e, portanto, menos que o projetado pelo MF na POE/2019 no
conjunto dos dois anos. Recorde-se que a POE/2019 aponta para um aumento do saldo estrutural em
0,5 p.p. e 0,3 p.p. do PIB, respetivamente, naqueles anos. Nestas condicdes, para 2018 o desvio face ao
ajustamento anual exigido para o saldo estrutural, de 0,6 p.p. do PIB, encontra-se no limiar da margem
de toler@ncia de 0,5 p.p. do PIB para a classificagcdo de risco significativo no &mbito da avaliacdo do
cumprimento das regras da vertente preventiva do PEC. Para 2018 e 2019, o desvio médio anual face
ao ajustamento recomendado para o saldo estrutural eleva-se para 0,3 p.p. do PIB, o que supera a
margem de toleréncia de 0,25 p.p. aplicdvel a este critério, e aponta para um risco de incumprimento
significativo das disposicoes da vertente preventiva do PEC, de acordo com a classificagcdo adotada
pela Comissdo Europeia (Tabela 14).
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Tabela 13 - Saldo estrutural da POE/2019 recalculado com a classificagcGo de medidas
tempordrias e/ou ndo recorrentes da UTAO
(em percentagem e em p. p. do PIB)
Proposta de OE/2019
recalculada

2017 2018 2019

1. Saldo orgamental -3,0 -0,7 -0,2
Despesa comjuros 3.8 3.5 3.3
Saldo Primdrio 0.9 2,7 3.1

2. Medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes -2,2 -0,4 -0,3

3. Saldo or¢camental ajustado de medidas [1-2] -0,8 -0,3 0,1

4. Componente orcamental ciclica 0.1 0.4 0,5

5. Saldo ajustado do ciclo [1-4] -3,1 -1,1 -0,7

6. Saldo estrutural [5-2] -0,9 -0,7 -0,4
Variacdo do saldo estrutural 1.0 0.2 0.3

Fontes: POE/2019 e cdlculos da UTAO.

Tabela 14 - Objetivo de médio prazo e ajustamento do saldo estrutural recalculado com a
classificagdo de medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes da UTAO
(em percentagem e em p. p. do PIB)

Limiies. de Avdliagao
2018 2019 desvio
2019 2019

1. Saldo estrutural -0,7 -04

2. Variagdo do saldo estrutural 0,2 03
3. Objetivo de médio prazo (OMP) 0,25 0,25

4. Desvio face ao OMP [1-3] -0,9 -0,6 -0,25 Abaixo do OMP
5. Ajustamento anual exigido 0,6 0.6

6. Desvio anual face ao ajustamento exigido [2-5] -0,4 -0,3 -0,5 Algum desvio

7. Desvio médio anual (emt-1 e t) [valor médio de ] -0,3 -0,25 Desvio significativo

Fontes: POE/2019, Comissdo Europeia e cdlculos da UTAO.

112 Quando se avalia a frajetéria para o saldo estrutural projetada na POE/2019 considerando
cumulativamente a classificagcdo UTAO de medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes e a corregdo
UTAO ao valor do saldo orcamental, a trajetéria de consolidacdo em dire¢do ao OMP subjacente a
POE/2019 apresenta um risco de desvio significativo ainda mais evidente face ao ajustamento anual
recomendado para o saldo estrutural. Neste caso, como se demonstra na Seccdo B) do Anexo 1, o saldo
orcamental para 2019 é revisto em baixa no montante de 0,3 p.p. do PIB, passando da cifra -0,2% do PIB
projetada na POE/2019 para -0,5% do PIB no Anexo 1 deste relatério. Esta alteracdo conduz a uma
revisdo de magnitude idéntica no valor do saldo estrutural (Tabela 15). Neste caso, os resultados
apontam para que o saldo estrutural se mantenha relativamente estdvel em 2019 face a 2018, ao nivel
de 0,7% do PIB. Consequentemente, o desvio face ao ajustamento anual exigido passa a ser significativo
em 2019, mantendo-se no limiar de significGncia em 2018 (Tabela 16). Para 2018 e 2019, avaliados em
conjunto, o desvio médio anual face ao ajustamento recomendado para o saldo estrutural passa a ser
mais elevado, cifrando-se em 0,5 p.p., 0 que reforca o risco de incumprimento significativo em matéria
de ajustamento do saldo estrutural.

Tabela 15 - Saldo estrutural da POE/2019 recalculado com a classificagcdo UTAO de medidas
tempordrias e/ou ndo recorrentes pela UTAO e a revisdo UTAO do saldo orcamental em 2019
(em percentagem e em p. p. do PIB)

Proposta de OE/2019
recalculada

2017 2018 2019

1. Saldo orcamental -3,0 -0,7 -0,5
Despesa com juros 3.8 3,5 3.3
Saldo Primdrio 0,9 2,7 2.8

2. Medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes -2,2 -04 -0,3

3. Saldo or¢amental ajustado de medidas [1-2] -0,8 -0,3 -0,2

4, Componente orcamental ciclica 0.1 0.4 0,5

5. Saldo ajustado do ciclo [1-4] -3,1 -1.1 -0,9

6. Saldo estrutural [5-2] -0,9 -0,7 -0,7
Variacdo do saldo estrutural 1.0 0.2 0,0

Fontes: POE/2019 e cdlculos da UTAO.
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Tabela 16 - Objetivo de médio prazo e ajustamento do saldo estrutural recalculado com a
classificagdo UTAO de medidas tempordrias e/ou néo recorrentes pela UTAO e a revisdo UTAO do
saldo orgcamental em 2019

(em percentagem e em p. p. do PIB)

Limites. de Avaliagao
2018 2019 desvio
2019 2019

1. Saldo estrutural -0,7 -0,7

2. Variacdo do saldo estruturall 0,2 0.0
3. Objetivo de médio prazo (OMP) 0,25 0,25

4, Desvio face ao OMP [1-3] -0,9 -0,9 -0,25 Abaixo do OMP
5. Ajustamento anual exigido 0.6 0.6

6. Desvio anual face ao ajustamento exigido [2-5] -0.4 -0.6 -0,5 Desvio significativo

7. Desvio médio anual (emt-1 e 1) [valor médio de 6] -0,5 -0,25 Desvio significativo

Fontes: POE/2019, Comissdo Europeia e cdlculos da UTAO.
7.2.2. Crescimento da despesa primdria liquida

113 A avaliagdo da trajetéria de ajustamento em diregdo ao OMP inclui a andlise do crescimento da
despesa primdria liquida. A andlise da regra da despesa primdria liquida complementa a andlise da
variacdo do saldo estrutural. Apenas se pode concluir pela existéncia de risco significativo, com base
numa avaliacdo conjunta dos dois indicadores. No caso da despesa primdria liquida, considera-se existir
risco de desvio significativo caso o desvio face ao valor de referéncia para o crescimento daquele
agregado tenha um impacto total no saldo orcamental de pelo menos 0,5% do PIB num Unico ano ou
em termos cumulativos em dois anos consecutivos.

114 Para efeitos do presente relatério, ndo foram disponibilizados pelo GPEARI todos elementos
necessdrios ao cdlculo da regra da despesa primdria liquida solicitados pela UTAO, o que inviabiliza a
avaliagdo do cumprimento desta regra nas projegées da POE/2019.

7.2.3. Conclusdo sobre a avaliagdo da trajetéria do saldo estrutural em diregdo ao OMP

115 A andlise da variagdo do saldo estrutural em diregdo ao OMP aponta para a existéncia de umrisco
de desvio significativo face ao ajustamento estrutural recomendado. Em 2018, o desvio do ajustamento
estrutural subjacente as projecdes da POE/2019 encontra-se no limiar da margem considerada para a
classificacdo desse risco como significativo se se corrigir a valorimetria das medidas tempordrias e/ou
das medidas ndo recorrentes nos niUmeros do saldo estrutural da POE/2019. Se, para além desta
correcdo, for também corrigido valor do saldo orcamental em 2019, entdo o desvio do gjustamento
estrutural em 2019 passa a ser classificado como risco de desvio significativo de ajustamento. Para 2018
e 2019 em conjunto, o desvio do ajustamento médio anual do saldo estrutural apresenta um risco de
desvio significativo, apenas com a consideracdo da primeira reserva da UTAO. A conclus@o resulta
reforcada se for também considerada procedente a segunda reserva da UTAO. De acordo com as
regras do braco preventivo do PEC, conclui-se, pois, existir relativamente a este indicador um risco de
desvio significativo, bastando a incorporacdo de uma das reservas da UTAO no saldo estrutural para se
chegar a este resultado.

116 Devido a falta de informagdo disponibilizada pelo MF, ndo é possivel aferir o cumprimento da regra
da despesa primdria liquida. Nestas condicdes, ndo € possivel realizar a avaliagdo global com base na
evolucdo projetada para ambos os indicadores, variacdo do saldo estrutural e crescimento da despesa
primdria liquida.

7.3. Regra da divida

117 Na sequéncia do encerramento do Procedimento dos Défices Excessivos, Portugal passou a
enquadrar-se num periodo fransitério no triénio 2017-2019, no qual é exigido um limite ao racio da divida
publica tendo por base um ajustamento estrutural linear minimo (MLSA). De acordo com os cdlculos da
UTAQ, a previsdo para o rdcio da divida publica que consta no relatério da POE/2019 para o periodo
2017-2019 é inferior aos limites apurados de acordo com o MLSA. Tendo por referéncia o enquadramento
orcamental europeu, Portugal encontra-se num periodo transitdrio nos anos 2017-2019 para a reducdo
do récio da divida publica, sendo posteriormente enquadrado a partir de 2020 no &mbito da regra de
reducdo de um vigésimo da parte que excede o rdcio de referéncia de 60%. Durante este periodo de
transicdo, a descida dos limites do récio da divida publica calcula-se com base no ajustamento
estrutural linear minimo (MLSA), sendo que a férmula de cdiculo inclui diversas varidveis que podem ser
sujeitas a revisdo, as quais estdo relacionadas com o saldo orcamental, medidas tempordrias e/ou ndo
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recorrentes, componente ciclica, crescimento econdmico, ajustamento ao stock de divida publica,
entre outros fatores. Tendo como pressupostos os dados do INE divulgados em setembro de 2018 relativos
ao défice orcamental e a divida publica para 2016-2017, as previsdes da POE/2019 para o crescimento
econdmico e saldo orcamental, bem como o saldo estrutural, medidas tempordrias e/ou ndo
recorrentes consideradas pela UTAO e componente ciclica, pode-se recalcular o limite da divida de
acordo com o MLSA é superior ao rdcio de divida puUblica previsto na POE/2019 (Grdfico 16), o que
implica a concorddncia com a regra de reducdo da divida pUblica contida na vertente preventiva do
PEC.

Grdfico 16 - Evolugdo da divida publica
(em percentagem do PIB)
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Fontes: Ministério das Financas, INE, AMECO e cdiculos da UTAO. | Notas: O ajustamento estrutural
linear minimo (MLSA) foi recalculado tendo por base a informacdo estatistica e as previsdes mais
recentes implicitas & POE/2019.

7.4. Afericdo do cumprimento dos tetos de despesa no QPPO

118 O QPPO apresentado na POE/2019 para o periodo 2019-2022 constitui a maior revisGo em alta dos
limites da despesa financiada por receitas gerais apresentada pelo XXI° Governo (Grdfico 17). Tomando
como referéncia o PE/2018-22, a proposta de QPPO 2019-22 formalizada na POE/2019, representa uma
revisdo em alta para todos os anos, com um valor nominal crescente ao longo do horizonte temporal,
traduzindo-se num impacto total de 7331 M€ (Grdfico 18).

119 Mais uma vez a prdtica confirma a inutilidade da regra QPPO enquanto instrumento disciplinador
das programagoes orgamentais anuais. O Grdfico 17 exprime esta evidéncia de modo esmagador.
Porém, do ponto de vista legal, ndo se poderd dizer que a adocdo da POE/2019 ird violar a lei porque
a prépria Proposta de Lei do OE inclui um artigo (o n.° 279) para alterar em conformidade os tetos de
despesas. Tal como nos semestres anteriores.
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Grdfico 17 - Evolugdo dos limites do QPPO no periodo de 2016 a 2022
(milhdes de euros)
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Fontes: Ministério das Financas [QPPO/2016-19 (Lei n.° 7-C/2016); QPPO/2016-20 (PE/2016-20); QPPO/2017-20 (LOE/2017); QPPO/2017-
21 (PE/2017-21); QPPO/2018-21 (LOE/2018); QPPO/2018-22 (PE/2018-22); QPPO/2019-22 (POE/2019)] e cdliculos da UTAO.

Grdfico 18 - Evolugdo da despesa QPPO PE/2018-22 vs POE/2019
(milhdes de euros)
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Fontes: Ministério das Financas [QPPO/2016-19 (Lei n.° 7-C/2016); QPPO/2016-20 (PE/2016-20);
QPPO/2017-20 (LOE/2017); QPPO/2017-21 (PE/2017-21); QPPO/2018-21 (LOE/2018); QPPO/2018-22
(PE/2018-22); QPPO/2019-22 (POE/2019)] e cdiculos da UTAO.

120 A POE/2019 fixa os limites da despesa financiada por receitas gerais em 52 331 M€, o que representa
uma revisdo nominal de 1455 M€ e um agravamento de 2,9% face ao definido no PE/2018-22, em abril
Ultimo. Os limites de despesa para o ano de 2019 sofreram sucessivas atualizacdes ao longo do horizonte
de governacdo (verificando-se que as revisdes em baixa foram efetuadas quando este exercicio se
sifuava no extremo mais afastado do horizonte de previsdo, sendo progressivamente revistas em alta
desde entdo. Esta proposta de Orcamento do Estado, fixa os limites da despesa em 52 331 M€, o que
constitui uma revisGo nominal de 1455 M€ e um agravamento de 2,9% face ao previsto em abril Ultimo
(Grdfico 19).
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Grdfico 19 - Revisdo dos limites de despesa para o ano de 2019
(milhdes de euros)
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Fontes: Ministério das Finangas [QPPO/2016-19 (Lei n.° 7-C/2016); QPPO/2016-20 (PE/2016-20);
QPPO/2017-21 (PE/2017-21); QPPO/2018-22 (PE/2018-22); QPPO/2019-22 (POE/2019)] e cdiculos da
UTAO.

121 Arevisdo do limite da despesa para 2019 representa um agravamento de cerca de 0,7 p.p. do PIB,
representando agora 25% do PIB nominal previsto para 2019 (Grdfico 22). O QPPO agora apresentado
prevé uma taxa média de crescimento nominal da despesa de 2,07% ao longo do periodo, que
compara com 1,62% previsto no PE/2018-22 (Grdfico 20).

Grdfico 20 —- QPPO: despesa efetiva da administragdo central financiada por receitas gerais
(em milhdes de euros e percentagem)
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Fontes: Ministério das Finangas [QPPO/2018-22 (PE/2018-22); QPPO/2019-22 (POE/2019)]
e cdlculos da UTAO.
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Grdfico 21 - QPPO/2019-22: despesa efetiva da Grdfico 22 - QPPO/2018-22: despesa efetiva da
administragdo central financiada por receitas gerais administragao central financiada por receitas gerais
(em milhdes de euros e percentagem) (em percentagem e em pontos percentuais do PIB)
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Fontes: Ministério das Finangcas [QPPO/2019-22 (POE/2019)] e cdlculos da UTAO.

122 O reforco de 1455 M€ do QPPO foi distribuido por todas as dreas programdticas, com especial
énfase na drea social e na econdmica. O acréscimo nominal de 1455 M€ na despesa distribui-se pela
drea programatica social (796 M€; 55%), pela drea econdmica (489 ME€; 34%), pela drea da soberania
(165 M€; 11%) e pela drea da seguranca (5 M€). Nos programas, destaca-se o reforco do programa de
Financas e Administracdo Publica (512 M€), da Saude (360 M€), do Trabalho, Solidariedade e Seguranca
Social (272 M€) e do Ensino e Administragcdo Escolar (131 M€).

123 O limite de despesa estabelecido no QPPO parece estar em consondncia com o objetivo do défice
de 0,2% subjacente ao saldo em contabilidade nacional. Analisou-se a compatibilidade entre os
objetivos do défice em contabilidade nacional (-0,2%) e o limite de despesa previsto no QPPO, através
de um exercicio de passagem do saldo em contabilidade nacional para as Administracdes PUblicas
(-385 M€) ao saldo em contabilidade publica para a Administracdo Central (-4525 M€), detalhado na
Tabela 17, verificando-se a existéncia de 590 M€, correspondentes a poupancas que se estimam obter,
ndo esclarecidos no Relatdrio do Ministério das Financas que acompanha a POE/2019 (Anexo 1). N&o
obstante, considerando o nivel de despesa efetiva de 69 362 M€ implicito no saldo da Administracdo
Central em contabilidade publica e o limite de 52 331 M€ fixado no QPPO, a receita prépria cobrada
neste ano deverd ascender a 17 031 M€, estando previsto na POE/2019 uma cobranca de 20 884 M€,

Tabela 17 - Exercicio de verificagdo da compatibilidade dos limites de despesa do QPPO com os

objetivos de contabilidade nacional
(em milhdes de euros)

Saldo das Administracdes Publicas em Contabilidade Nacional (M -385
Ajustamentos passagem & Contabilidade Publica (2) -1218
Diferenca entre a estimativa de contabilidade publica subjacente ao saldo em contabilidade
nacional e o saldo da Conta das Administracdes Publicas em contabilidade publica no Relatério  (3) -590
da POE/2019
Saldo das Administracdes Publicas em Contabilidade Publica (4)=(1)+(2)*+(3) -2193
Saldo das Administracdes Regional e Local (Contabilidade Publica) (5) 667
Saldo da Seguranga Social (Contabilidade Publica) (6) 1665
Saldo da Aministragcdo Central (Contabilidade PUblica) (7)=(4)-(5)-(6) -4 525
Receita efetiva (Contabilidade Publica) (8) 64 837
Valor despesa efetiva da Administragdo Central (9)=(7)+(8) 69 362
QPPO - Limite despesa AdC financiada receitas gerais (10) 52 331
Necessidades de receitas préprias (11)=(9)-(10) 17 031
Despesa efetiva financiada por receitas préprias (apresentadas na POE/2019) (12) 20 884

Fontes: Ministério das Finangas [QPPO/2019-22 (POE/2019)]. fontes aplicacionais da DGO e cdlculos da UTAO.

by

124 A metodologia subjacente a elaboraggo do QPPO continua a privilegiar a classificagao
contabilistica em defrimento da andlise econémica. Acresce a desconformidade de critérios
contabilisticos, que permite a transformacdo de receitas gerais em receitas préprias, levando a
subavaliagdo da despesa consolidada financiada por receitas gerais da Administragao Central. O limite
da despesa no QPPO é definido considerando apenas a despesa financiada por receitas gerais do
subsector Estado (servicos integrados), o que constitui uma simplificacdo metodoldgica que ndo permite
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apurar a natureza da despesa final realizada pelos servicos e fundos auténomos (SFA). Adicionalmente,
a despesa consolidada da Administracdo Central (Estado e SFA) encontra-se subestimada, por existir
uma desconformidade contabilistica que permite a transformacdo das receitas de fransferéncias com
origem em receitas gerais em receita prépria. Em 2019, no programa P013 Saude (Tabela 18) o limite de
despesa é de 9058 M€, correspondendo uma parte importante deste montante a transferéncia para o
SNS (9014 M€). A avaliagdo da despesa apenas do ponfo de vista do subsector Estado (Tabela 18,
coluna (2))ndo permite determinar a natureza da despesa final realizada pelos SFA recetores da
transferéncia (Tabela 18, coluna (3)). A despesa consolidada do programa por natureza serd aferida por
soma dos dois subsectores (Tabela 18, coluna (4)). No entanto, a desconformidade de classificacdo de
receitas contabilisticas que permite a transformacdo de receitas gerais em receitas préprias ascende a
2621 M€ (Tabela 18, coluna (5)), encontrando-se a despesa consolidada do programa da Saude
subavaliada neste montante.

Tabela 18 - Desagregacdo da despesa do P013-Salde definida no POE/2019

em milhdes de euros)
Diferenca entre
as fransferéncias
D feti D feti i
QPPO Tansferancias espesa efetiva espesg efetiva . dos servigos
R . dos SFA da consolidada de | integrados e a
Despesa efetiva| dos servicos , X .
. Saude, excluindo |transferéncias da| despesa dos SFA
do subsetor integrados com . . ~ ,
N transferéncias administracdo da Saude,
Estado destino & .
. . L. _ paraa central, excluindo
financiada por | administracdo L. _ . . .
R . administracdo financiada por | transferéncias
receitas gerais central R .
central receitas gerais para a
administracdo
central
(1 (2) (3) (4)=(1)-(2)+(3) (9)=(2)-(3)
Despesas com o pessoal 18 988 1005
Aquisicdo de bens e servicos 6 5331 5336
Juros e outros encargos 0 0 0
Transferéncias correntes 9 029 9 029 2 2
Outras despesas correntes 0 76 77
Investimento 1 15 16
Transferéncias de capital 5 5 1 1
Total 9 058 9 034 6413 6437 2621
Por meméria:
Transferéncia para SNS inscrita 9014
POE/2019

Fontes: QPPO (POE/2019), sistemas aplicacionais da DGO e cdlculos da UTAO.

8. Comparagdo da POE/2019 com as recomendagoes do Semestre Europeu

125 Neste capitulo a UTAO propde-se analisar a forma como o Semestre Europeu se reflete na Proposta
de Orcamento de 2019. Na Seccdo 8.1, a UTAO pretende refletir sobre a forma como a POE/2019 acolhe
as recomendacodes especificas por pais resultantes do Semestre de Primavera; na Seccdo 8.2, sobre
como foi avaliado o projeto de plano orcamental submetido pelo Governo Portugués a 15 de outubro.

8.1. Coordenacdo de politicas orgamentais no @mbito do semestre europeu na POE/2019

126 O Conselho Europeu, sob recomendagdo da Comissdo, dirigiu a Portugal frés recomendagoes de
politica, sintetizadas na Tabela 5 do capitulo 5.1. Apenas a primeira recomendacdo é respeitante a
politica orcamental e alvo de andlise neste documento.

Tabela 19 - Recomendagoes do Semestre Europeu de 2018 vs POE/2019

POE/2019
A POE/2019 ndo cumpre com o ajustamento
estrutural que corresponde a variagdo minima
de 0,6% do PIB, tal como analisado no
(capitulo 7.2) e ndo existem dados para a
afericGo do cumprimento da regra da
despesa primdria liquida.

Recomendagdon.® 1

Assegurar que em 2019 a taxa de crescimento nominal
da despesa publica primdria liquida ndo excede 0,7%, o
que corresponde a um ajustamento estrutural anual de
0,6% do PIB.

Reforcar o confrolo das despesas, a relacdo
custo-eficdcia e o rigor da orcamentacdo, em especial
no sector da salde e reduzir os pagamentos em atraso
nos hospitais.

- Melhoria de eficiéncia no SNS (compras
cenfralizadas, centralizacdo do orcamento
ACSS-SNS).
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- Criagdo de Centros de Responsabilidade
Integrada para melhorar os modelos de
gestdo hospitalar.

- Revisdo de despesa nos hospitais ascende a
83,7 M&.

- Implementacdo de injecdo de capital nas
entidades do SNS e monitorizacdo financeira
do sector pela Estrutura de Misséo para a
Sustentabilidade do Programa Orcamental da

Saude.
- Acompanhamento das PPP da Saude pela
ARS
Utilizar receitas extraordindrias para acelerar a reducdo Néo existe registo de receitas extraordindrias
do nivel da divida publica. neste projeto de orcamento.

- Reforcar a andlise dos planos de
investimento das empresas publicas.

- Prosseguir a reavaliacdo das necessidades
de pessoal e das empresas publicas, visando
melhorar a eficiéncia na utilizacdo de recursos

Aumentar a sustentabilidade financeira das empresas humanos.
publicas, através do aumento do seu rendimento liquido | - Melhorar a estrutura de capital das empresas
global e da reducdo da sua divida. publicas, especialmente as que apresentam

resulfados operacionais positivos, mas niveis
de endividamento historicamente altos

- Prosseguir com a liquidacdo de empresas

publicas que ndo sejam economicamente

vidveis.

Fonte: Projeto de Plano Orcamental de 2019.

8.2. Avadliagdo do Projeto de Plano Or¢camental de 2019 e cumprimento das regras da vertente
preventiva do Pacto de Estabilidade e Crescimento

127 Na sequéncia da submissdo dos Projetos de Plano Orcamental (PPO) pelos EM, a Comissdo Europeia
(CE) procede a uma avaliagcdo do cumprimento das regras do PEC. Até ao dia 15 de outubro, os EM da
drea do euro submeteram & CE os respetivos PPO/2019. Estes documentos apresentam, de forma
sintética, as medidas que o governo de cada EM propds ao respetivo parlamento nacional, assim como
as projecdes macroecondmicas e orcamentais para o ano seguinte (capitulo 5). A CE procede, entdo,
a andlise destes documentos a fim de verificar a sua conformidade com as disposicoes do PEC e com
as recomendacdes orcamentais especificas por pais emitidas no dmbito do Semestre Europeu.

128 Até 30 de novembro, a CE emite uma opinido sobre cada PPO, exceto se detetar risco de desvio
significativo de incumprimento do PEC. Neste caso, a CE deve consultar o EM dentro do prazo de uma
semana apds a rececdo do PPO e adota posteriormente uma opinido dentro de duas semanas apds o
a rececdo do PPO (Capitulo 5). De acordo com o Cédigo de Conduta do Two Pack, se, em resultado
da consulta realizada junto do EM, este decidir alterar a POE, em particular através de medidas
adicionais de politica de modo a evitar a emissdo de uma opinido negativa pela CE, as alteracdes ao
PPO devem ser anunciadas publicamente e desejavelmente incluidas num PPO atualizado antes do
final do prazo de duas semanas que baliza a adogcdo da opinido da CE a solicitar um novo PPO.

129 Apés a submissdo do PPO/2019, em 16 de outubro, a CE dirigiv uma carta as autoridades
portuguesas a solicitar esclarecimentos sobre o esforco or¢camental planeado para 2019 e sobre o
cumprimento das disposicoes do brago preventivo do PEC. Nessa carta, enviada a 19 de outubro, a CE
identifica um risco de desvio significativo para Portugal em termos do ajustamento estrutural face ao
exigido, nomeadamente:

(i)  um crescimento nominal da despesa primdria liquida de 3,4%, que excede o aumento
mdadximo recomendado de 0,7%;

(i) uma variacdo do saldo estrutural recalculada pela CE para 0,2% em 2019, abaixo do esfor¢co
orcamental de 0,6% exigido pelo Conselho;

e conclui existir um risco de desvio significativo no gjustamento orcamental em 2019, e em 2018 e 2019
quando avaliados em conjunto. Estes resultados sdo idénticos aos apurados pela UTAO com base na
variacdo do saldo estrutural (vide Ponto 7.2.1.2), nGo tendo sido possivel, como anteriormente referido,
calcular a regra da despesa primdria liquida por falta de informacdo.

Na carta enviada, a CE solicita uma resposta por parte de Portugal até 22 de outubro, de modo a poder
tomar em consideracdo os esclarecimentos prestados na opinido formal a emitir pela CE (até 30 de
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outubro, se for considerada a data de rececdo do PPO pela CE, ou até 29 de outubro, se for
considerado o prazo limite de 15 de outubro para envio dos PPO & CE).

9. Complementos da andlise em Contabilidade Nacional

130 Neste capitulo procede-se d andlise da orientacdo da politica orcamental e da evolucdo da carga
fiscal, elementos que complementam a andlise dos capitulos anteriores em contas nacionais, e que, por
exiguidade de tempo, ndo foi possivel incluir na Apreciacdo Preliminar da Proposta de Orcamento do
Estado para 2019, que a UTAO publicou a 22 de outubro no relatério com o n.° 32.

9.1. Orientagdo da politica orgamental

131 Nesta secgdo, avalia-se a orientagdo da politica orcamental proposta na POE/2019 a partir da
variagdo do saldo primdario estrutural. A orientacdo da politica orcamental pretende aferir o efeito das
medidas discriciondrias de politica sobre o saldo orcamental. Esse efeito é habitualmente medido pela
variacdo do saldo primdrio estrutural. Este indicador corresponde ao saldo orcamental das
administracdes publicas em contas nacionais, expurgado do efeito do ciclo econdmico, subtraindo os
efeitos nGo duradouros sobre o saldo orcamental (decorrentes de medidas tempordrias e/ou ndo
recorrentes)e ainda excluindo as despesas com juros (porque a evolugcdo destas tende a refletfir a
acumulacdo de divida em periodos anteriores e a alteracdo nas condicdes de mercado, ndo sendo
nenhuma destas situacdes diretamente atribuivel a decisdes de politica no presente de uma pequena
economia aberta). A orientacdo da politica orcamental entende-se como expansionista quando o
efeito das medidas discriciondrias de politica conduz a uma deterioracdo (redugdo) do saldo primdrio
estrutural, e como restritiva quando o efeito das medidas produz uma melhoria (aumento) do saldo
primdrio estrutural.

132 As disposicoes do PEC preconizam a adogdo de politicas orgamentais contraciclicas pelos EM a
fim de poderem criar espago para o funcionamento de estabilizadores em periodos baixos do ciclo sem
colocar em causa o cumprimento do limite inferior para o saldo orgamental. A politica orcamental diz-
se contraciclica, quando o seu efeito conftribui para reduzir a amplitude do ciclo econémico. Serd entdo
contraciclica se tiver uma postura restritiva em fases altas do ciclo econdmico e uma postura
expansionista na fase baixa do ciclo econdmico. Pelo confrdrio, a politica orcamental é entendida
como proé-ciclica quando o efeito da politica orcamental amplifica o efeito do ciclo econdmico, quer
através de uma politica orcamental restritiva num contexto de uma fase baixa do ciclo econdmico,
quer através de uma politica orcamental expansionista numa fase alta do ciclo econdmico.

133 Ja desde a célebre classificagdo atribuida a Richard Musgrave das fungées econdémicas de um
orgcamento pUblico?? que o pensamento econémico é consensual quanto & necessidade de a fungao
orcamental de estabilizacdo ser contraciclica. Esta funcdo visa suavizar as flutuagdes do ciclo
econdmico, que sdo uma caracteristica intrinseca d evolucdo da atividade econdmica ao longo do
tempo. De uma maneira geral, os agentes econdmicos sdo avessos ao risco de perdas na atividade
econdmica (saldrios, lucros, etc.), o que significa que estdo dispostos a pagar nas conjunturas boas um
prémio, sob a forma de impostos acrescidos ou menor despesa, para receberem do Estado nas
conjunturas mds uma indemnizacdo, sob a forma de alivio fiscal ou maior despesa publica. Desta forma,
conseguem dlisar as flutuacdes. Por esta razdo, o exercicio de estabilizacdo da economia pressupde
amealhar recursos nas fases altas do ciclo para os poder utilizar nas fases baixas, daqui decorrendo a
prescricdo normativa de a politica orcamental ser desenhada para poder ser sempre contraciclica. A
inexisténcia deste cuidado coloca em risco a capacidade futura de o Estado poder oferecer o seguro
contra o risco de mds conjunturas, pois essa capacidade ficard dependente da disponibilidade de
terceiros para financiar a divida que teria de ser criada para substituir os recursos que ndo foram
amealhados pelo Estado nas fases altas do ciclo. Ceteris paribus, quanto maior for o nivel de
endividamento em relacdo d dimensdo da economia, mais vulnerdvel e menos eficaz é a funcdo
orcamental de estabilizacdo. Esta é parte da racionalidade econdmica da exigéncia do PEC quanto a
um saldo ndo inferior a -3% do PIB e de uma divida publica ndo superior a 60% do PIB. A outra parte da
racionalidade decorre de os Estados-Membros partiliharem a mesma drea monetdria. O
comportamento aventureiro de um pais gera externalidades negativas para os parceiros a nivel das
taxas de juro, em geral tanto mais significativas quanto maior for a economia do Estado aventureiro e a

24 Musgrave, Richard (1959), The Theory of Public Finance, Nova lorque: McGraw-Hill.
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dimensdo do seu desequilibrio orcamental. A existéncia de regras crediveis de disciplina orcamental visa
minimizar o incentivo a moral hazard (risco moral) por parte de qualquer Estado.

134 Na avaliacdo que se segue, procede-se na primeira subseccdo a avaliacdo da orientacdo da
politica orcamental projetada na POE/2019, estabelecendo uma comparacdo com as Projecdes da
Primavera da CE até 2019, publicadas em maio de 2018.25 Na segunda subseccdo, procede-se d
reavaliacdo da orientacdo da politica orcamental subjacente a POE/2019 incorporando de forma
sequencial as Reservas identificadas pela UTAO e detalhadas nas Seccdes A) e B) do Anexo 1.

9.1.1. Orientagdo da politica orcamental prevista na POE/2019

135 As Projegoes da Primavera da CE apontavam, na auséncia de novas medidas face ao PE/2018-22,
para uma politica orcamental expansionista e pré-ciclica em 2018 e 2019 e, portanto, contrdria a
recomendacgado referida nos paragrafos anteriores. Apesar de solicitada pela UTAO, ndo foi possivel obter
junto do MF informac¢do sobre o saldo orcamental estrutural e a despesa com juros no cendrio de
politicas invariantes subjacente & POE/2019. Tendo em conta esta limitacdo, para efeitos da andilise
apresentada nesta seccdo, consideram-se as Projecdes da Primavera da CE, de maio de 2018, como o
cendrio de politicas invariantes. Aquelas projecdes incluem j& o efeito das medidas anunciadas por
altura do PE/2018-22, em abril de 2018, embora com uma avaliagdo distinta quanto a algumas dessas
medidas face a considerada nas projecdes do PE/2018-22. De acordo com as Projecdes da Primavera,
a CE projeta uma orientacdo expansionista da politica orcamental em Portugal em 2018 e em 2019
(pontos dentro do circulo verde), no contexto de uma fase alta do ciclo econémico, medida pela
variacdo do hiato do produto, o que configura uma politica orcamental pré-ciclica (Grdfico 23). O
painel superior da Tabela 36, p. 92, mostra como sdo construidas as coordenadas destes pontos e dos
demais que estdo representados no Grdéfico 23.

Grdfico 23 - Orientagdo da politica orgamental: POE/2019 versus Proje¢coes da Primavera da
Comissdo Europeia
(em p.p. do PIB potencial)
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deste Ultimo. Os valores subjacentes aos pontos apresentados no grdfico
encontram-se na Tabela 36 do Anexo 2.

136 De acordo com as projecoes constantes da POE/2019, a politica orcamental deverd assumir uma
natureza contraciclica em 2018 e em 2019, a qual subjaz uma orientagdo de politica orgamental
restritiva na avaliagdo do MF e qualitativamente oposta a projetada pela CE. Com efeito, a POE/2019
aponta para uma politica orcamental restritiva, que se traduz numa melhoria do saldo primdrio estrutural
em 0,1 p.p. do PIB potencial em 2018 e novamente em 2019, num contexto em que o hiato do produto
da economia portuguesa deverd ser positivo, 0 que confere a politica orcamental projetada pelo MF
uma natureza contraciclica (Grdfico 23). Para uma orientacdo da politica orcamental projetada pelo
MF (ver circulo azul no grdfico) qualitativamente oposta & que decorre das Projecdes da Primavera da

25 Desde 2015, a Comissdo Europeia publica trés vezes por ano a sua colecdo de Previsdes Econdmicas, num calenddrio alinhado
com as necessidades do semestre Europeu. A edicdo da Primavera de 2018 foi divulgada em 3 de maio Ultimo e estd disponivel em
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-performance-and-forecasts/economic-forecasts/spring-2018-
economic-forecast-expansion-continue-amid-new-risks en#economic-forecast-documents.
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CE, contribuem certamente as novas medidas de politicas discriciondrias que estardo inerentes a
POE/2019, ndo disponiveis nem aprovadas & data das Projecdes da Primavera, mas também
julgamentos distintos quanto as préprias medidas discriciondrias j& previstas por ocasido do PE/2018-22
de abril e quanto ao apuramento do saldo estrutural.

9.1.2. Afericdo da orientagdo da politica or¢amental incorporando as reservas da UTAO

137 A dafericdo da orientagcdo da politica orgamental, sendo baseada no saldo primdério estrutural, é
naturalmente sensivel a classificagdo das medidas tempordrias e/ou nado recorrentes e ao saldo em
contas nacionais considerado.

138 Esta subseccdo recalcula a orientagao da politica orcamental subjacente a POE/2019 realizada no
Subseccdo 9.1.1, assumindo agora as reservas da UTAO sequencialmente quanto as medidas
tempordrias e/ou ndo recorrentes e ao saldo or¢gamental. Recorde-se que estas reservas estdo
detalhadas nas Seccdes A) e B) do Anexo 1. Para efeitos de andlise do impacto de cada reserva, elas
irdo ser consideradas sucessivamente, iniciando com a reserva relativa a classificacdo das medidas com
efeitos transitérios sobre as contas publicas (reserva A).

139 A partir da classificagdo das medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes realizada pela UTAO,
obtém-se um valor diferente para a variagdo do saldo primdrio estrutural, o que altera a classificagdo
da politica orcamental projetada para 2018 para expansionista e pré-ciclica. Com base nos argumentos
expostos na Seccdo A) do Anexo 1, a UTAO apura um valor diferente para o conjunto destas medidas
nos anos de 2017, 2018 e 2019. Recalculando o saldo primdrio estrutural da POE/2019 com base na
classificacdo das medidas realizada pela UTAO, a orientacdo da politica orcamental em 2018 passa a
ser expansionista, como se verifica pela reducdo do saldo primdrio estrutural (painel central da Tabela
36 e Grdfico 24), ao invés de contracionista, passando nesse ano a assumir uma natureza pré-ciclica.
Quanto a 2019, a classificacdo da politica orcamental ndo muda com a incorporacdo da Reserva A:
permanece restritiva e contraciclica.

140 Quando se consideram procedentes as reservas A e B levantadas pela UTAO, a orientagdo da
politica orcamental passa a revelar uma orientag@o expansionista, tanto em 2018 como em 2019, e a
assumir uma natureza pré-ciclica em ambos os anos. Neste caso, face ao cendrio que incorpora a
reserva A relativa as medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes, a alteragcdo concentra-se apenas em
2019 (Grdfico 25 versus Grdfico 24; detalhes na comparacdo entre os painéis central e inferior da Tabela
36). Partindo de um saldo orcamental mais baixo em 2019 para o apuramento do saldo primdrio
estrutural, a variacdo deste indicador face a 2018 passa a ser negativa. Deste modo, se consideradas
procedentes as reservas A e B, a orientacdo da politica orcamental passa a ser expansionista em 2018
e em 2019, como se verifica pela reducdo do saldo primdrio estrutural. Tendo em conta o aumento do
hiato do produto projetado na POE/2019, a politica orcamental contribui para amplificar o efeito do
ciclo econémico, tanto em 2018 como em 2019, assumindo-se, pois, como pré-ciclica (circulo verde no
Grdfico 25), contrariamente ao projetado na POE/2019 (circulo azul no mesmo grdfico).

Grdfico 24 - Orientagdo da politica orcamental prevista na Grdfico 25 - Orientagdo da politica orcamental prevista na
POE/2019, recalculada com a Reserva A da UTAO POE/2019, recalculada com as Reservas A e B da UTAO
(em p.p. do PIB potencial) (em p.p. do PIB potencial)
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Fontes: CE, POE/2019 e cdlculos da UTAO. | Notas: s.p.e. designa saldo primdrio estrutural. As coordenadas dos pontos representados
nos grdficos estdo na Tabela 36 do Anexo 2, p. 92.
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9.2. Evolugdo da carga fiscal prevista na POE/2019

141 Esta secgdo procede a andlise da carga fiscal prevista na POE/2019 para 2019, contextualizando a
evolugdo projetada para este indicador num periodo mais alongado, que se inicia em 2009. A andlise
que se segue considera, para 2018 e 2019, os valores da carga fiscal subjacente das projecdes
orcamentais da POE/2019, os quais sdo explicitamente identificados no Projeto de Plano Orcamental de
2019 enviado & CE.2¢ Para anos anteriores, até 2017, sdo utilizados os valores apurados pelo INE,
conforme a Ultima divulgacdo das Contas Nacionais por Sector Institucional, no final de setembro de
2018, a qual incluiu revisdes relativamente aos resultados orcamentais de 2016 e 2017, no dmbito do
calenddrio regular de revisdo das estafisticas de contas nacionais. Por esse motivo, os valores que
constam da andlise que se segue diferem ligeiramente dos que constam do destaque do INE, de 14 de
maio de 2018, sobre a carga fiscal.?’

142 A carga fiscal é uma medida sintética que procura medir, para o conjunto da economia, os
impostos e as contribuicées sociais pagos pelos agentes econdmicos por unidade de valor
acrescentado criado nessa economia. No numerador desta medida encontram-se os i) impostos diretos,
gue correspondem aos impostos correntes sobre o rendimento e o patrimdnio adicionados dos impostos
de capital,? i) os impostos indiretos, os quais compreendem os impostos sobre a producdo e a
importacdo cobrados em Portugal e que sdo receita das Administracdes Publicas e das instituicoes da
UE,?? e iii) as contribuicdes sociais efetivas. Estas Ultimas correspondem aos montantes pagos pelos
empregadores e pelas familias para regimes contributivos de seguro social.’® O denominador
corresponde ao PIB nominal a precos correntes. O conceito de carga fiscal assim medido corresponde
a uma medida sintética, que considera valores agregados para o conjunto da economia, ndo
necessariamente representativa da incidéncia da carga fiscal a nivel individual dos contribuintes, a quall
fem necessariamente uma grande variéncia.

143 A evolugdo da carga fiscal ao longo do tempo resulta da conjugagdo de um conjunto de fatores
de ordem diversa. A evolucdo deste indicador depende, desde logo, do nivel de atividade econdmica,
cuja evolucdo se reflete simultaneamente no numerador, em receita de impostos como o IRS, o IRC ou
o IVA, e no denominador, que mede, em senfido lato, o valor acrescentado gerado na economia. NGo
s6 a evolucdo da atfividade econdmica, como também a prépria composicdo do crescimento da
atividade pode influenciar a trajetéria da carga fiscal medida em percentagem do PIB. E o que sucede,
por exemplo, em momentos de crescimento caracterizados por maior criagcdo de emprego, Como o
atual, que tendem a refletir-se num aumento da receita com conftribuicdes sociais efetivas face ao PIB
e em momentos de forte expansdo do turismo, que produzem acréscimos ao nivel dos impostos indiretos.
Para além destes aspetos, a evolucdo da carga fiscal reflete necessariamente alteracdes ao nivel da
parametrizacdo das regras fiscais. Incluem-se neste conjunto de determinantes da carga fiscal,
alteracdes de taxas de imposto, modificacdes na delimitacdo da matéria coletdvel e do regime de
isencoes e beneficios fiscais, assim como revisdes da calendarizacdo dos momentos de declaracdo,
liguidacdo e reembolso dos impostos, passiveis de gerar desfasamentos intertemporais na receita fiscal
e contributiva, ou situacdes de criacdo ou extincdo de impostos. Aos fatores j& identificados acresce
ainda o efeito de medidas fiscais de natureza tempordria e/ou ndo recorrente, que podem gerar um
montante adicional de receita fiscal e contributiva dissociada do valor acrescentado gerado no ano
em causa. Inserem-se nesta Ultima categoria de fatores explicativos programas como o RERT (Programa
de Repatriamento de Capitais), em 2010 € 2012, o RERD (Regime Excecional de Regularizagdo de Dividas
Fiscais e a Seguranca Social), em 2013, e, mais recentemente, o PERES (Programa Especial de Reduc¢do
de Endividamento ao Estado), em 2016. Os anos com medidas fiscais geradoras de efeitos transitérios
estdo destacados nas colunas com sombreado azul claro no Grdfico 26.

26 Ver Tabela 10, p. 9, em Projeto de Plano Orcamental: 2019, Lisboa: Ministério das Finangas. Consultado em 21/10/2018, disponivel
em https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-finance/2019 dbp pt pt.pdf.

7 Instituto Nacional de Estatistica, Estatisticas das Receitas Fiscais 1995-2017, de 14 de maio de 2018.

28 Na classificacdo econdmica da receita das Administracdes PUblicas, os impostos sobre rendimento e patrimonio sdo impostos diretos
de natureza corrente, enquanto os impostos de capital se encontram incluidos na receita de capital das Administracdes Publicas.

22 Os impostos indiretos cobrados em Portugal que sdo receita das instituicdes da UE ndo somam para a receita total das
Administragdes Publicas. Nas contas nacionais por sector institucional, estes impostos sdo registados como receita do sector
institucional designado Resto do Mundo e ascendem a cerca de 0,1% do PIB.

30 Habitualmente, ndo se incluem na medicdo de carga fiscal as contribuicdes sociais imputadas de empregadores, as quais
correspondem as contribuicdes pagas pelas entidades empregadoras para regimes ndo contributivos de seguro social, majoradas
por uma componente estimada pela autoridade estatistica, de modo a assegurar o equilibrio atuarial do sistema. Por compreender
esta componente estimada, ndo observdvel e ndo diretamente relacionada com o montante pago, as contribuicdes sociais
imputadas dos empregadores ndo sdo fidas em conta no cdlculo da carga fiscal.
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Grdfico 26 - Evolucdo da carga fiscal e da carga fiscal
excluindo o efeito de medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes
(em percentagem do PIB)
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Fontes: INE, POE/2019 e cdiculos da UTAO.

144 Na Ultima década, a carga fiscal teve um aumento expressivo em Portugal, concentrado
maioritariamente no periodo do Programa de Assisténcia Econémica e Financeira, tendo desde entdo
permanecido em niveis elevados numa perspetiva histérica. Desde 2009, ano em que a carga fiscal se
situava ainda abaixo de 30% do PIB, verificou-se um acréscimo substancial neste indicador (Grdfico 27).
Em 2019, a carga fiscal deverd situar-se 4,7 p.p. do PIB acima do nivel registado em 2009, cifrando-se em
34,6% do PIB, um nivel muito préximo da carga fiscal mdxima dos Ultimos dez anos, a qual, de acordo
com as projecdes apresentadas na POE/2019 e no Projeto de Plano Orcamental de 2019, deverd ser
atingida em 2018. O aumento verificado na Ultima década concentrou-se maioritariamente na vigéncia
do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira a Portugal (PAEF), entre 2011-2014, periodo em que
a carga fiscal sobre a economia portfuguesa aumentou 3,9 p.p. do PIB, destacando-se os aumentos
verificados nos anos 2011 e 2013. Desde entdo, a carga fiscal tem permanecido em Portugal em niveis
elevados numa perspetiva histérica.

Grdfico 27 - Evolugdo da carga fiscal
(em percentagem e em p.p. do PIB)
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Fontes: INE, POE/2019 e cdlculos da UTAO. | Nota: Valores ndo ajustados de medidas
tempordrias e/ou ndo recorrentes.

145 Centrando a andlise na evolugcdo mais recente deste indicador, desde 2014, perspetiva-se um
aumento da carga fiscal em 0,4 p.p. do PIB até 2019, segundo as projegcoes do MF (Grdfico 28). Neste
periodo, a carga fiscal registou uma reducdo em 2016, efeito que foi anulado pelo aumento de idéntica
dimensdo verificado em 2017 (Grdafico 29). Como aumento adicional da carga fiscal estimado pelo MF
para 2018, a carga fiscal deverd alcancar no ano em curso o nivel méximo dos Ultimos dez anos. Para
2019, as projecdes da POE/2019 apontam para uma quase estabilizacdo da carga fiscal face a 2018,
cifrando-se em 34,6% do PIB.

146 A POE/2019 projeta uma alteragdo do peso das diferentes componentes da carga fiscal
relativamente ao PIB para 2019, em linha com a trajetéria verificada no periodo mais recente, com um
reforgco do peso dos impostos indiretos, por contrapartida de uma redugdo do peso dos impostos diretos.
A POE/2019 projeta para 2019 um nivel de carga fiscal que se situa, como referido anteriormente, 0,4
p.p. acima da carga fiscal registada em 2014 (Grdfico 28). Este aumento registado nos Ultimos cinco
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anos tem subjacente um acréscimo das contribuicdes sociais efetivas, em 0,5 p.p. do PIB, num contexto
em que o aumento projetado para os impostos indiretos, em 0,9 p.p. do PIB, € compensado por um
desagravamento da carga fiscal sob a forma de impostos diretos, em 1,1 p.p. do PIB. Face ao estimado
pelo MF para 2018, a POE/2019 aponta para que em 2019, apesar da carga fiscal em percentagem do
PIB permanecer relativamente estdvel, se verifique uma recomposicdo do contributo das diferentes
componentes da carga fiscal no mesmo sentido da verificada em termos acumulados desde 2014, ou
seja: peso dos impostos diretos a cair e peso dos indiretos e das contribuicdes sociais efetivas a subir
(coluna sem azul claro no Grdfico 28). A POE/2019 aponta para que, em termos de estrutura,
aproximadamente 44% da carga fiscal em 2019 corresponda a impostos indiretos, sendo a restante
carga fiscal repartida por impostos diretos e contribuicdes sociais efetivas, com pesos aproximados no
total da carga fiscal a cobrar nesse ano (ver Grafico 29).

Grdfico 28 - Variagcdo da carga fiscal projetada para 2019 na POE/2019
face a 2014 e face a 2018
(em p.p. do PIB)
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Fontes: INE, POE/2019 e cdlculos da UTAO.

Grdfico 29 - Estrutura da carga fiscal em 2019 prevista na POE/2019
(em percentagem do total da carga fiscal)
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10. Ventilagdo econémica em Contabilidade PUblica

10.1. O que é a Contabilidade Publica?

147 Nos capitulos da Parte Il, que agora se inicia, salvo indicagcdo expressa em contrdrio, o relatério
apresenta e aprecia a informagdo em Contabilidade Piblica constante da POE/2019 e das bases de
dados do Ministério das Finangas a que a UTAO tem acesso. Importa ter presente exatamente o que é
gue a Contabilidade PUblica mede, e para essa explicacdo serve esta seccdo. A mesma inspira-se em
Baleiras et al. (2018),3' em cujo Anexo VI (“Elementos de Contabilidade”) pode ser enconfrada uma
explicacdo mais desenvolvida. As citacdes abaixo provém desta fonte. A Contabilidade PUblica é o
ramo da Contabilidade que regista, classifica e relata as transacdes financeiras das entidades do sector
publico ndo abrangidas pelo regime geral da Contabilidade das pessoas coletivas. Compreende trés
sistemas interligados: i) contabilidade orcamental, i) contabilidade financeira ou patrimonial e iii)
contabilidade de custos, analitica ou de gestdo. Na atualidade, coexistem vdrios planos de contas para
o sector pUblico que, de uma maneira geral, adaptam os trés sistemas contabilisticos a especificidades
particulares dos universos abrangidos. Para as entidades dofadas de autonomia administrafiva e
financeira, existem planos sectoriais para as dreas da administracdo local, da salde e da seguranca
social. Aos servicos sem autonomia financeira, aplica-se um regime geral que apenas comporta o
sistemma de contfabilidade orcamental. A consolidacdo de contas do sector institucional das
Administracdes PUblicas em Portugal acontece apenas ao nivel do sistema que é comum a todas as
enfidades deste universo, ou seja, o sistema de contabilidade orcamental. Por isso, a proposta de
Orcamento do Estado e a gestdo infra-anual da politica orcamental séo produzidas em contabilidade
orcamental apenas, sem prejuizo de, a nivel individual das entidades com autonomia administrativa e
financeira, a gestdo ser praticada com base nos trés sistemas contabilisticos.

148 Por comodidade de expressdo, muitas vezes os documentos sobre finangas publicas associam a
expressdo “Contabilidade PUblica” ao sistema orcamental de registo, classificacdo e relato. A
explicacdo anterior mostra que se trata de uma simplificacdo face & heterogeneidade de prdticas
dentro das Administracdes Publicas, mas uma simplificacdo que corresponde & realidade da gestdo
orcamental a nivel consolidado. A contabilidade orcamental visa, essencialmente, “controlar o uso das
autorizacdes dadas para as receitas a cobrar e as despesas a realizar em cada exercicio. Elabora o
orcamento segundo o principio de caixa, nele prevendo a cobranca das receitas e o pagamento das
despesas. Recorre ao principio de caixa e ao principio do compromisso, no que se costuma apelidar de
‘base de caixa modificada’, para confrolar a execucdo do orcamento, registando e relatando
dotacdes, cabimentos, direitos areceber, compromissos e pagamentos” — Baleiras et al. (2018, pp. 380-
381.

149 O principio de caixa capta os efeitos das transagdes financeiras na tesouraria das entidades
individuais, e das Administracdes PUblicas enquanto sector consolidado. A Contabilidade das
organizacdes rege-se por vAarios principios normativos. Um deles € o principio da periodizacdo. Este
prescreve regras para o reconhecimento do periodo em que os factos relatados geram efeitos na
tesouraria, no patriménio financeiro e na atividade produtiva (tfambém conhecida como econdmical)
da entidade. Existem trés modalidades de periodizacdo, uma para cada uma destas dreas. Uma delas
é o chamado principio de caixa: segundo ele, “uma determinada operacdo € atribuida ao periodo em
que gera entrada ou saida de fundos na tesouraria. Assim, uma venda é registada no ano em que a
cobranca acontece e uma aquisicdo no ano em que o pagamento ocorre” — Baleiras et al. (2018, p.
378.

150 Portanto, na interpretac@o da andlise nos préximos capitulos, importa reter que a informagdo de
base sobre a contabilidade das Administragoes Piblicas se restringe a vertente orgamental da
contabilidade puUblica e, dentro desta vertente, ao principio de caixa. Salvo indicacdo expressa noutro
sentido, é este o critério contabilistico sobre o qual assenta a informacdo que a UTAO aprecia nesta
Parte do relatério. Do que acima foi dito, decorre que a votagcdo da Assembleia da Republica incide
sobre os mapas da lei expressos segundo o principio de caixa paro os subsectores Estado, Servicos e
Fundos Auténomos e Fundos de Seguranca Social.

10.2. Estimativa da classificagdo econémica para 2018 e POE/2019

151 O saldo global das Administragoes Publicas para 2018 foi revisto em alta no Gmbito da estimativa
divulgada no relatério da POE/2019, destacando-se ainda a revisdo em alta da receita corrente e a

31 Baleiras, Rui Nuno, Dias, Rui e Aimeida, Miguel (2018), Finangas Locais: Principios Econémicos, Instituicdes e a Experiéncia Portuguesa
desde 1987, colecdo Livros do CFP, vol. 1, Lisboa: Conselho das Financas PUblicas, no prelo. Brevemente disponivel em www.cfp.pt.
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revisdo em baixa da despesa corrente, da receita de capital e da despesa de capital. A estimativa para
2018 apresentada no relatério da POE/2019 apresenta um saldo global de -1304 M€ (Tabela 20), que
compara com o objetivo inicial do OE/2018 fixado no montante de —3537 M€. Para esta revisdo em alta
do saldo global, contribuiram a revisdo em alta da receita de impostos diretos (+1117 M€) e contribuicoes
socidis (+245 M€), bem como a revisdo em baixa de vdrias componentes da despesa: investimento
(- 944 M€), aquisicGo de bens e servicos (-734 M€) e transferéncias de capital (-363 M€). Em senfido
oposto, verifica-se uma revisdo em alta das despesas com pessoal (+401 M€). Por subsector, importa
salientar que a revisdo em alta do saldo global teve contributos nesse senfido da Administracdo Central
(1740 M€) e da Seguranca Social (1057 M€), o que foi parcialmente compensado pela revisdo em baixa
do excedente do conjunto da Administracdo Local e da Administracdo Regional (reducdo de 566 M€
face ao valor no OE 2018 inicial).32 A estimativa de execucdo para o conjunto do ano em curso
elaborada pelo Ministério das Financas tem em conta os desenvolvimentos enfretanto ocorridos nos
primeiros oito meses do ano e as expectativas de execucdo nos meses seguinfes. Infegrada nestas
expectativas, estard, compreensivelmente, a meta politica que se pretende atingir a 31 de dezembro
de 2018.

152 De referir que, devido @ magnitude da revisdo para 2018, tanto da receita como da despesa, o
objetivo orcamental do Governo para 2018 pode ter sido alterado. O ponto de partida para a
elaboracdo da POE/2019 teve como pressuposto a estimativa de execucdo para 2018, a qual é
significativamente diferente dos orcamentos para a Administracdo Central e a Seguranca Social
aprovados pela Assembleia da Republica no dmbito do OE/2018. A confirmar-se uma execucdo
orcamental anual préxima da estimativa, ficarGo patentes alteracdes na composicdo econdmica face
ao objetivo orcamental do inicio do ano. Adicionalmente, as taxas de variacdo implicitas & POE/2019
sdo significativamente diferentes nas comparacoes feitas na Tabela 21 com o objetivo do OE/2018 e
com a estimativa para 2018 divulgada em outubro.

32 Na comparagdo entre subsectores, devem ter-se em conta duas diferencas entre, por um lado, as Administragdes Local e Regional,
e por outro, os demais subsectores. As dotacdes previstas no OE para as primeiras sdo uma presungdo do Ministério das Finangas,
certamente bem fundamentada, mas que ndo decorre da incorporagdo dos planos orcamentais de cada uma das Regides
Auténomas e de cada uma das centenas de enfidades compreendidas na Administragdo Local (universo que vai além dos municipios
e freguesias). A segunda diferenca a ter em conta na andlise € que o voto da Assembleia da Republica incide apenas sobre o universo
da Administracdo Central e dos Fundos de Seguranca Social.
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Tabela 20 - Conta das AdministragGes Piblicas para 2018: diferencial entre a estimativa e o OE/2018
(em milhdes de euros)

Estimativa
Estimativa
OE/2018 2018 23518
OE/2018
Receita corrente 82875 84232 1357
Impostos diretos 21905 23022 1117
Impostos indiretos 26 929 27017 88
Contribuigcdes de Seguranga Social 20 469 20714 245
Outras receitas correntes 13562 13 402 -160
Diferengas de consolidagdo 9 78 69
Despesa corrente 83 052 81820 -1232
Consumo publico 35564 34148 -1416
Despesas com o pessoal 20176 20577 401
Aquisi¢do de bens e servigos e outras despesas corr. 15388 13571 -1817
Aquisigdo de bens e servigos 12976 12 242 -734
Outras despesas correntes 2412 1329 -1083
Subsidios 1347 1216 -131
Juros e outros encargos 8426 8 696 270
Transferéncias correntes 37 407 37295 -112
Diferengas de consolidagdo 307 465 158
Saldo corrente -177 2412 2589
Receita de capital 3480 1908 -1572
Diferengas de consolidagdo 26 41 15
Despesa de capital 6 840 5624 -1216
Investimentos 5485 4541 -944
Transferéncias de capital 1313 950 -363
Outras despesas de capital 41 134 93
Diferengas de consolidagdo 0 0 0
Receita efetiva 86 355 86 140 -215
Despesa efetiva 89 892 87 444 -2448
Saldo global -3 537 -1304 2233
Despesa corrente primaria 74 626 73124 -1502
Saldo corrente primario 8249 11108 2 859
Despesa total primaria 81 465 78 748 -2717
Saldo primario 4890 7392 2502

Fonte: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO. | Notas: De referir que no caso da Administracdo Central a conta para
2018 enviada & UTAO em 02/03/2018 apresenta um montante de despesa abaixo do aprovado nos Mapas IV e IX da Lei
do OE/2018, designadamente em aquisicdo de bens e servicos (cerca de 144 M€ a menos) e outras despesas correntes
(menos 446 M€). Com efeito, o saldo global que estd implicito nos Mapas da Lei do OE/2018 aprovados pelo Parlamento
(-5945,2 M€) é mais baixo do que o saldo global assumido pela DGO para a conta da Administragdo Central (-5335,2 M€).
De acordo com informacgdo prestada pela DGO em outubro de 2017, este diferencial, 590 M€, corresponde a cativagoes.

153 A POE/2019 tem implicita uma deterioragdo do saldo global das Administragoes Piblicas para 2019
na ética da contabilidade publica, ao contrdrio do que é previsto em contabilidade nacional. De acordo
com a POE/2019, o saldo global na étfica da contabilidade publica projetado para 2019 situa-se
em -2193 M€ (Tabela 21), o que reflete uma deterioracdo de 889 M€ em comparacdo com a estimativa
apresentada para 2018. Tendo por referéncia esta estimativa para 2018, o crescimento da receita e da
despesa apresentado para 2019 é de 54% e 6,3%, respetivamente. Em termos desagregados por
subsector, a descida prevista para o saldo global é determinada pela Administracdo Central e pela
Seguranca Social, visto que para o conjunto Administracdo Local e Regional estd prevista uma melhoria
na POE/2019.

154 Tendo por referéncia a estimativa 2018, a POE/2019 prevé um acréscimo de receita e de despesaq,
tanto na componente corrente como na componente de capital. O aumento da despesa deverd ser
superior (6,3%) ao da receita (5,4%), refletindo acréscimos de 5551 M€ e 4662 M£, respetivamente. No
lado da despesa (Tabela 21), destaca-se essencialmente o contributo do investimento (+1416 M€) e das
transferéncias correntes (+1401 M€). Relativamente & receita, salientam-se os acréscimos em receita de
capital (1394 M€), receita fiscal (1467 M€) e contribuicdes sociais (1007 M€). A despesa com juros e outros
encargos deverd ser a Unica componente da despesa corrente a apresentar uma reducdo (393 ME€).
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Tabela 21 - Orgamento das Administragdes PUblicas para 2019, por subsector
(em milhdes de euros e percentagem

Taxa de Taxa de
.. = variagao variagao
Administragdo Adn:::‘::':‘;ao Seguranca |Administrages Imini: y G dmini: ; G
Central Regional Social Publicas publicas publicas
POE/2019 vs POE/2019 vs
0OE/2018 Estimativa 2018
Receita corrente 62319 10 358 29475 87 500 5,6 3,9
Impostos diretos 19 689 3738 0 23427 6,9 1,8
Impostos indiretos 26 565 1274 241 28 079 4,3 39
Contribui¢des de Seguranca Social 3947 1 17773 21721 6,1 4,9
Outras receitas correntes 12119 5343 11461 14 443 6,5 7.8
Diferengas de consolidagdo 0 3 0 0
Despesa corrente 64 145 8287 27 756 85 535 3,0 4,5
Consumo publico 28938 7 146 435 36518 2,7 6,9
Despesas com o pessoal 16 891 3843 306 21039 4,3 2,2
Aquisi¢do de bens e servigos e outras despesas corr. 12 047 3303 129 15479 0,6 14,1
Aquisi¢do de bens e servigos 9766 3142 117 13 026 0,4 6,4
Outras despesas correntes 2281 161 12 2453 1,7 84,6
Subsidios 580 154 1279 1492 10,7 22,7
Juros e outros encargos 8029 309 11 8303 -1,5 -4,5
Transferéncias correntes 26287 670 26032 38 696 3,4 3,8
Diferengas de consolidagdo 311 8 0 526
Saldo corrente -1826 2071 1719 1965
Receita de capital 2518 1211 7 3302 -5,1 731
Diferengas de consolidagdo 29 1 0 65
Despesa de capital 5217 2614 62 7459 9,1 32,6
Investimentos 3811 2092 54 5957 8,6 31,2
Transferéncias de capital 1390 471 8 1435 9,3 51,1
Outras despesas de capital 16 52 0 67 61,5 -50,0
Diferengas de consolidagdo 0 0 0 0
Receita efetiva 64 837 11569 29482 90 802 51 54
Despesa efetiva 69 362 10 902 27818 92 995 35 6,3
Saldo global -4 525 667 1665 -2193
Despesa corrente primaria 56 116 7978 27 745 77 232 3,5 56
Saldo corrente primério 6203 2380 1730 10268
Despesa total primaria 61333 10593 27 807 84692 4,0 7,5
Saldo primario 3504 976 1676 6110

Fonte: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO. | Notas: Os valores da despesa da Administracdo Central correspondem
aos montantes nos Mapas IV e IX da POE/2019, exceto as rubricas que sdo objeto de consolidagdo dentro do subsector.
Com efeito, o saldo global -4525 M€ corresponde & diferenca entre a receita efetiva e a despesa efetiva que consta nos
Mapas da Leil, IV, VI e IX.

10.3. Evolugdo 2014 a 2019 nos capitais para cobertura de riscos orgamentais

155 Na Lei do OE encontram-se registadas as dotagoes orgamentais que visam cobrir riscos que podem
materializar-se ao longo da execugdo orgamental. A prudéncia na gestdo orcamental aconselha a
inscricdo nas propostas de orcamento de dotacdes de despesa com a finalidade de fazer face, durante
a execucdo, d incerteza inerente as projecdes de receitas e das outras despesas. A incerteza decorre
de desenvolvimentos ndo completamente antecipdveis no momento de elaboracédo da programacdo,
mas aos quais o Governo atribui probabilidade razodvel de concretizagdo, razdo pela qual entende
precaver-se. Por isso, estas dotacdes inscritas na despesa orcamentada exercem um papel de seguro
contra surpresas desfavordveis ao longo da execucdo e estdo classificados em diferentes rubricas do
OE.

156 A dotacdo mais antiga na histéria das financas publicas € a chamada “dotagdo provisional”. Estd
registada no Ministério das Financas e pode ser reafectada, por decisdo do membro do Governo
responsdvel por esta drea, a cada qualquer programa orcamental sem necessidade de aprovacdo
prévia por parte da Assembleia da Republica (Lei de Enquadramento Orcamental, n.° 5 do art.° 8.° na
redacdo da Lei n.° 41/2014, de 10 de julho). A ‘“reserva orcamental” é outra cobertura deste tipo e
corresponde a uma percentagem sobre a dotacdo orcamental de cada unidade institucional,
determinada por uma Circular da DGO com as instrucdes de preparacdo do OE para as unidades da
Administracdo Central. Nos anos mais recentes, a Lei do OE passou a incluir dotacdes centralizadas no
Ministério das Financas, cuja autorizacdo de alteracdo para os orcamentos de outros ministérios é
concedida ao Governo através da prépria Lei do OE (art.° 9.° da POE/2019). SGo capitais previstos em
sede de elaboracdo da proposta orcamental que visam prevenir riscos especificos em certas dreas da
governacdo e que poderdo ser mobilizados em caso de necessidade durante a execucdo. Por
exemplo, em 2018 foram criadas dotacdes centralizadas para riscos especificos relativas a incéndios
florestais (187 M£€), regularizacdo de passivos e aplicacdo de ativos (480 M€), descongelamento de
carreiras (130 M€), confrapartida publica nacional para investimento co-financiado (100 M€),
sustentabilidade do sector da saude (85 M€), e orcamento participativo (5 M€). A UTAO dd conta da
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evolucdo na execucdo infra-anual destes capitais na sua colecdo Acompanhamento mensal da
execucdo orcamental em contabilidade publica.

157 No ano 2018 o montante das dotagoes que tinham como finalidade a cobertura de riscos situou-se
em 3 mil M€, o que corresponde ao valor maximo no periodo de andlise. Entre 2014 e 2018, o montante
total para o conjunto da dotacdo provisional, reserva orcamental e posteriormente dotacdes
centralizadas no Ministério das Financas foi aumentando ano apds ano, desde 1657 M€ em 2014 até
3002 M€ em 2018. De realcar que desde de 2016 os montantes destas dotacdes subiram
significativamente devido d introducdo das dotacdes centralizadas.

158 Relativamente a utilizagcdo destas dotagcdes, o ano 2017 apresentou o grau de utilizagdo mais
elevado, tendo a dotagdo provisional e a dotagcdo para a regularizagdo de passivos ndo financeiros e
aplicagdo em ativos pela Administragdo Central sido utilizadas na sua totalidade. O grau de utilizagcdo
destas dotacdes situou-se em 77,9% em 2017, o que também reflete o valor nominal (2273 M€) mais
elevado no periodo em andlise. Por tipo de componente, a dotacdo provisional apresenta um dos
principais montantes, sendo que esta foi reafetada na sua totalidade no triénio 2015-2017. Relativamente
aos cativos, estes apresentaram um aumento significativo desde 2015 até 2017, sendo que em 2016
verificou-se a menor percentagem de descativacdo (45,6%). De referir que os cativos encontram-se nos
orcamentos das unidades orgdnicas da Administracdo Central, sendo que na eventualidade de serem
objeto de descativacdo podem se concretizadas em despesa ou objeto de alteracdo orcamental
através de gestdo flexivel.

159 A intfroducdo de dotacdes centralizadas no Ministério das Finangas visa fazer face a riscos
especificos, assegurando um melhor controlo e mais flexibilidade na execugdo orgamental por parte
do Ministério das Finangas. Ao longo dos anos 2016-2019 as dotacdes cenfralizadas incidiram
essencialmente sobre despesas com pessoal, aquisicdo de bens e servicos do Ministério da Salde, bem
como regularizacdo de passivos ndo financeiros da administracdo central (Tabela 22). Em 2016, foi
orcamentada uma dotagcdo centralizada para despesas com pessoal que finha como finalidade a
cobertura de parte dareversdo das reducdes remuneratérias da Administracdo Central. Em 2017, o valor
das dotacdes orcamentais ascendeu a 503 M€, tendo sido utilizado cerca de 390 M€. No ano 2018, o
total das dotacdes centralizadas atingiu 987 M€, valor mdximo desde a criacdo deste tipo de coberturas
em 2016, avultando os capitais para regularizacdo de passivos ndo financeiros da Administracdo Central
e aplicacdo em ativos (480 M€), incéndios florestais (187 M€) e descongelamento de carreiras (130 M€).

160 Na POE/2019 encontra-se orgamentado um montante de dotagdo provisional (330 M€) mais baixo
do que nos anos anteriores, mas um valor de reserva orgamental mais elevado (470 M€). Além disso,
registam-se cinco verbas para dotacdes centralizadas (Tabela 22): i) contrapartida publica nacional no
ambito do Portugal 2020 (50 M€), ii) sustentabilidade do sector da saude (85 M€), iii) regularizacdo de
passivos ndo financeiros e aplicacdo em ativos financeiros pela Administracdo Central (400 M€), o
orcamento participativo (5 M€) bem como a iv) reducdo tarifdria no sector dos transportes pUblicos
(83 M€) tendo origem na consignacdo ao Fundo Ambiental do produto da chamada “taxa de carbono”
(também conhecida como “adicionamento sobre as emissdes de CO2").

Tabela 22 - Dotagoes orcamentais para cobertura de riscos
(em milhdes de euros e percentagem)

2014 2015 2016 2017 2018
POE/2019
OE [Execucdo efergzgeo OE Execugdo efergtcdaeo OE Execucdo eferzﬁsai OE  |Execugdo eferij;eo OE Execugdo efer(;ﬁ;eo (Af\€)
(M€) (M€) %) (Mé€) (Mé€) %) (M€) (M€) %) (M€) (M€) @) (M€) (M€) %)
Dotacdo provisional 534 254 47,6 534 534 100,0 502 502 100,0 535 535 100,0 495 12 25 330
Reserva orcamental 377 187 49,6 436 214 49.0 432 205 47.4 430 300 69.7 451 22 50 470
Cativagdes, excetoreserva 746 370 49,6 766 467 60,9 | 1314 599 45,6 | 1452 1049 723 | 1069 147 13.7 nd.
Dot agbes centralizadas para
fins especificos
Reversdo remunerat dria 447 338 756 - - - - - - -
Contrapartida nacional 100 17 16,9 100 9 9,2 50
Saude 100 70 69,8 85 0 0,0 85
Orcament o participativo 3 3 100,0 5 0 0,0 5
RegularizacGo de passivos ndo
financeiros e aplicacdo em 300 300 100,0 480 50 10,4 400
ativos
Incéndios 187 132 70,8
Descongelament o carreiras 130 7 5,7 -
Reducdo tarifdria 83
Total 1657 811 489 | 1736 1214 69.9 2695 1644 61,0 2919 2273 77,9 | 3002 380 12,7 | 1423

Fonte: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO. | Notas: O valor inicial de cativacdes corresponde ao definido na Lei do OE, bem
como no Decreto-Lei de execucdo orcamental. E por esta raz&o que ndo hd, neste momento, informacdo sobre o valor de cativacdes
no orcamento de 2019; tal ndo significa que o MF ndo as venha a determinar nos primeiros meses de 2019. A execugdo para o ano
2018 é parcial, pois apenas se conhece neste momento a execugdo acumulada até agosto.
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10.4. Orcamentagdo versus execugdo das Administragoes PUblicas no periodo 2014 a 2018

161 Esta secgdo compara as previsoes de receitas e despesas inerente a cada OE com as suas
execugoes, no periodo compreendido pelos anos 2014 a 2018. A Subseccdo 10.4.1 conduz o exercicio
sobre a globalidade da conta das Administracdes PUblicas. A Subseccdo 10.4.2 replica-a para o caso
concreto dos impostos da Administracdo Central.

10.4.1.Comparacgdo ao primeiro nivel da classificagdo econémica para o universo consolidado das
Administrag6es PUblicas

162 Justifica-se iniciar o exercicio comparativo com dois esclarecimentos metodoldgicos. O primeiro
informa que, para cada ano, se utiliza como referéncia para aquelas previsdes (colunas "OE" da Tabela
23) o primeiro Orcamento do Estado anual aprovado pela Assembleia da Republica. Para os anos 2014
a 2017, os valores de execucdo considerados (colunas “Exec.” da mesma tabela) séo os constantes da
Conta Geral do Estado. NGo estando o exercicio de 2018 encerrado d data deste relatdrio, a execucdo
neste ano é aferida pela estimativa orcamental incluida no relatério do MF que acompanha a POE/2019.
A segunda nota metodoldgica serve para informar que os valores nas colunas “OE” estdo consentdneos
com a base de dados da DGO para a Administracdo Cenfral e a informag¢do publicada por esta
direcdo-geral na Sintese de Execucdo Orcamental. Porém, estes valores ndo correspondem
exatamente as dotacdes aprovadas pelo Parlamento no Outono de cada ano. As dotacdes de
despesa constantes das tabelas e dos grdficos nesta seccdo sdo as dotacdes aprovadas pela
Assembleia da Republica deduzidas dos montantes que o MF veio a considerar no inicio de cada ano
como cativacdes irreversiveis, i.e., valores cativados que o MF ndo tenciona descativar até final desse
exercicio, pelo que ndo entram nas dotacdes disponiveis para executar.

163 No quinquénio 2014-2018 as previsdes iniciais para a totalidade da receita e da despesa efetivas
contidas nos OE estdo em linha com a execugdo orcamental. Os desvios entre a execucdo € o
orcamento sdo bastante pequenos, oscilando, em valor absoluto, entre 0% e 2,4% no caso da receita
efetiva e entre 0% e 3,8% no caso da despesa efetiva (Tabela 23). O Grdfico 30 mostra os desvios
ocorridos em unidades monetdrias. Dos dois lados da conta das AP, os picos aconteceram no ano de
2016. Neste quinquénio, s&é em 2014 é que os desvios foram positivos, ou seja, sé neste ano € que a
execucdo terminou com receita e despesa efetivas acima das dotacdes previstas inicialmente. Verifica-
se também que a taxa de execucdo da receita efetiva excedeu a da despesa nos anos de 2015 a 2018,
0 que implicou terminar o ano com um saldo global mais elevado do que o orcamentado. Apesar dos
desvios em 2014 serem de sinal contrdrio & norma nos anos seguintes, também o exercicio de 2014
fechou com um saldo (ligeiramente) mais elevado do que o projetado inicialmente.

Tabela 23 - Orgamento do Estado Aprovado vs Execugao Orcamental das AP, 2014-2018
(em milhdes de euros)

2014 2015 2016 2017 2018
ot |xec. | V| o |exec. | TV | 0F | Exec. | TV | 0 | Exec. | &V | op | Exec | Grav
exec. exec. exec. exec. (Est) exec.
Receita corrente 71433 |72804 102 |74433 (74140 100 |77 505 76 216 98 |78 573 79 119 101 (82874 | 84232 102
Impostos diretos 20071 |20 633 103 (21332 |21 481 101 |21 229 21 047 99 |21 461 21766 101 [21 905 23022 105
Impostos indiretos 20802 |21886 105 (23342 23102 99 |24 891 24 668 99 125193 25952 103 [26 929 27017 100
Contrib.Seg. Social 18236 (19388 106 |19087 |18 663 98 |19493 [ 19485 100 19369 | 19766 102 |20469 | 20714 101
Outrasrec. comentes 12325 (10896 88 |10672 (10894 102 (11892 11016 93 |12 549 11635 93 13570 13479 99
Receita de capital 2747 | 2036 74 2763 | 2001 72 2460 1821 74 | 2541 2018 79 3480 1908 55
Receita efetiva 74180 |74 840 101 |77196 (76141 99 |79 966 78 037 97,6 |81114 81137 100 [86354 | 86140 100
Despesa corrente 75843 (77 205 102 (76414 (75626 99 |79238 | 77190 97 |79474 | 78422 99 |83051 | 81820 99
Consumo publico 27 496 (29 648 108 |29 469 30578 104 |31 146 | 31392 101 |31807 | 32024 101 33152 | 34148 103
Despesas com o pessoal |14 992 [16 393 109 |18572 |18 941 102 |19 380 19 623 101 |19798 20 159 102 120176 20577 102
AQuis. bens e servigos 12 504 |13 256 106 |10897 |11 638 107 [11766 11769 100 112010 11864 99 12976 13571 105
Juros e outros encargos 8174 | 8097 99 | 8563 | 8036 94 | 8396 8229 98 | 8285 8300 100 | 8426 8696 103
Subsidios 2732 | 2094 77 | 1270 | 1353 107 | 1801 1023 57 | 1446 946 65 | 1347 1216 90
Transf. comrentes 35387 (36151 102 |35349 [34874 99 35854 [ 35522 99 36095 [ 35575 99 |37 407 | 37295 100
Outras desp. comrentes 2055 1215 59 1762 784 44 2041 1024 50 1840 1578 86 2718 465 17
Despesa de capital 5766 4761 83 5875 5268 90 6221 5030 81 6 403 5270 82 6 840 5624 82
Inv estimentos 4 645 3623 78 4794 4357 91 4880 3929 81 4988 4157 83 5485 4541 83
Transf. capital 992 | 1019 103 867 797 92 | 1147 944 82 | 1062 984 93 | 1313 950 72
Outras desp. capital 129 19 92 215 113 53 193 156 81 354 129 37 41 134 322
Despesa efetiva 81610 |81 966 100 |82289 (80893 98 |85459 82219 96 |85877 83 692 97 |89 891 87 444 97
Saldo corrente -4411 |-4401 -1981 |-1485 -1732 -974 -901 698 -177 2412
Saldo de capital -3020 (-2725 -3112 [-9098 -3761 (-10345 -3862 (-10258 -3359 [-1112¢
Saldo global -7430 (-712¢6 -5093 (-4752 -5493 | -4182 -4763 | -2555 -3537 | -1304

Fontes: Sistemas aplicacionais da DGO, Conta Geral do Estado e cdlculos da UTAO. | Nota: A execucdo orcamental para o ano de
2018 é a estimativa do Relatdrio do OE/2019; para os anos anteriores, € a Conta Geral do Estado.
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Grdfico 30 - Receita e despesa efetivas e desvio
(em milhdes de euros)
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Fontes: Sistemas aplicacionais da DGO, Conta Geral do Estado e cdlculos da UTAO.

164 Descendo um nivel na desagregacdo da classificacdo econdmica, a diversidade de taxas de
execugdo aumenta dentro de cada exercicio. Do lado da receita, os desvios sdo maiores na Receita
de capital e em Outras receitas correntes, com taxas de execu¢cdo na ordem dos 55% a 79% no primeiro
caso e dos 88% a 102% no segundo. A natureza residual destas rubricas, assim como a natureza mais
discriciondria (menos rigida) das decisdes que Ihes subjazem, explicam que tenham maior volatilidade
do que as outras rubricas de receita. Do lado da despesa, a maior volatiidade na taxa de execucdo
encontra-se na rubrica Subsidios, possivelmente pelas mesmas razdes que no caso daquelas receitas. As
Outras despesas correntes sdo a rubrica de despesa com taxas de execucdo tipicamente inferiores e
também com volatilidade assinaldvel, oscilando entre 44% e 86%. A despesa de investimento das AP
tem encerrado os exercicios com execucdes entre 78% e 91%.

165 Numa abordagem por natureza, a preponderancia da componente corrente é imensa. Ao longo
do periodo 2014-2018, a receita corrente representou em cada ano, cerca de 97 a 98% da receita
cobrada e a despesa corrente cerca de 96 a 98% de todos os pagamentos. Verifica-se também que a
receita de capital apresenta sistematicamente um grau de execugdo inferior ao da despesa de capital.

166 As estruturas da receita e da despesa mantém-se praticamente inalteradas nos cinco anos
examinados. Do lado da receita, os réditos fiscais dominam, aumentando até ligeiramente de peso ao
longo do horizonte temporal. A soma de receita fiscal com receita contributiva representa, em média,
83% da receita total (Grdfico 31). Do lado da despesa (Grdfico 32), destacam-se as transferéncias
correntes (média de 43%) e as despesas com o pessoal (com um minimo de 20% em 2014 e aumentando
até 24% em 2016 em resultado das reposicoes remuneratdrias), seguidas da aquisicdio de bens e servicos
(média de 15%).

Grdfico 31 - Estrutura da receita efetiva cobrada das Grdfico 32 - Estrutura da despesa efetiva paga das AP, 2014-

AP, 2014-2018 2018
(em percentagem) (em percentagem)

2018 58% 24%  16% 32 2018 43% 24% 16%
2017 59% 24% | 14% 3 2017 43% 24%
2016 59% 25% | 14% 1 2016 43% 24% _ 14% ' 6%24
2015 59% 25% m 2015 43% 23% m
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014 579 T 44% 20% | 16%
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Fontes: Sistemas aplicacionais da DGO, Conta Geral do Estado e cdlculos da UTAO.
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10.4.2.Comparacgado do nivel dos impostos principais da Administragdo Central

167 Nesta subsecgdo examina-se a receita fiscal por tipo de imposto no quinquénio 2014-2018,
comparando a previsdo inicial do OE com a cobranca liquida. Permite ver a taxa de execucdo da
cobranca (cobranca em percentagem da receita prevista no OE) e também a contribuicdo relativa de
cada imposto para o desvio entre a cobranca e a previsdo da receita fiscal total.

168 No quinquénio em apreco, a taxa de execugdo da receita fiscal foi muito elevada. Como se pode
verificar na Tabela 24, apenas em 2015 e 2016 se registaram niveis de cobrancga inferiores ao previsto
(marginalmente em 2015 e -2,8 p.p. em 2016). Nos restantes exercicios, a arrecadacdo de receita fiscal
superou sempre a previsdo inicial. A cobranca deverd previsivelmente quedar-se 2,8 p.p. acima do
previsto em 2018, sendo esta evolucdo determinada na sua quase totalidade pelo desvio favordvel do
IRS e do IRC (Tabela 24). A cobranca de impostos diretos excedeu a previsdo inicial ao longo de todo o
periodo de andlise (apenas marginalmente abaixo em 2016), evidenciando a componente indireta um
comportamento mais voldtil, com taxas ligeiramente inferiores a 100% em 2015 e 2016.

Tabela 24 - Execugdo da receita fiscal da Administragdo Central, 2014-2018
(em milhdes de euros e percentagem)

2014 2015 2016 2017 2018
ot | Exec. | ¥V | o | Exec. | ¥ | 0F | Exec. | ¥ | o0F | Exec. | & | oe | Bxec | Crav
exec. exec. exec. exec. (Est) exec.
Impostos Diretos 17163 17589 102 | 18220 | 18265 00 | 17913 | 17772 99 | 18183 | 18335 101 | 18259 | 19425 106
RS 12451 12870 103 | 13182 | 12709 96 | 12393 | 12231 99 | 12431 | 12230 98 | 12143 | 12790 105
IRC 4533 4553 100 | 4698 | 5254 12 | 5193 | 5239 101 | 5275 | 5752 109 | 5645 | 6275 m
Outros 180 166 92 340 302 89 328 303 92 478 353 74 471 360 76
Impostos Indirefos 19797 20040 101 | 22093 | 21858 99 | 23608 | 22565 96 | 23866 | 24567 103 | 25536 | 25570 100
Imp. S. Petrolf. 2631 2666 101 | 3043 | 2813 92 | 3434 | 3259 95 | 3419 | 3366 98 | 3554 | 3432 97
IVA 12954 13207 102 | 14510 | 14859 102 | 15317 | 15098 99 | 15287 | 16001 105 | 16548 | 16776 101
Imp. S. Veic. 354 466 132 559 573 102 661 672 102 692 757 109 823 785 95
Imp. tabaco 1431 1400 98 | 1505 | 1213 81 | 1514 | 1515 100 | 1504 | 1445 96 | 1443 | 1402 97
Imp Glcool (IABA) 182 176 97 201 183 9 187 194 104 280 279 100 293 288 98
Imp. selo 1373 1307 95 | 1389 | 1338 96 | 1376 | 1394 101 | 148 | 1469 99 | 1512 | 1577 104
Imp. Unic. Circ. (IUC) 299 277 93 315 285 91 3N 310 100 301 335 1 395 362 92
Outros 575 542 94 571 594 104 809 122 15 894 914 102 968 949 98
z:f:r':’ fiscaldaAdm | 5 061 37629 102| 40313 40123 100 41521 40337 97| 42049| 42902 102| 43795| 44995 103

Por memdria
%PI1B 21,4 21,7 22,4 223 223 21,6 21,6 22,0 217 22,3

Fontes: Sistemas aplicacionais da DGO, Conta Geral do Estado, Ministério das Financas e cdlculos da UTAO. | Nota: O peso no PIB foi
calculado como o rdcio entre a receita fiscal da Administracdo Central e o PIB nominal de cada ano.

169 E possivel apreciar também a contribuicdo relativa de cada categoria de tfributagdo para a a taxa
de execucgdo da receita fiscal total. O exercicio estd visudlizado no Grdfico 33. Os nUmeros nele
representados medem a contribuicdo, em p.p., de cada categoria para essa variacdo. Cada nUmero
é a diferenca entre a cobranca liuida da execucdo e a previsdo inicial do OE, ponderada pelo peso
de cada categoria de tributo no total da receita fiscal.

Grdfico 33 - Desvio da receita fiscal por tipo de imposto 2014-2018
(em percentagem)
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Fontes: Sistemas aplicacionais da DGO, Conta Geral do Estado e cdlculos da UTAO.

170 Ndo se deteta um padrdo regular nas contribuigées relativas para a taxa de execugdo da coleta
de impostos. Em 2014 e 2018 a tributacdo direta explica a maior parte do desvio enfre a cobranca e a
previsdo de receitfa fiscal (1,2 p.p. do desvio de +1,9% em 2015 e 2,7 p.p. do desvio de +2,8% em 2018.
Nos outros anos, é a tributacdo indireta que d& a maior contribuicdo relativa para o desvio entre a
cobranca e a previsdo da fributacdo total.

171 A receita fiscal cobrada aumentou no quinquénio 2014-2018, acentuando-se o peso relativo dos
impostos indiretos. No quinquénio em andlise a cobranga de receita fiscal aumentou 18 p.p. em termos
acumulados (Grdfico 34), atingindo previsivelmente 44 995 M€ em 2018 (Tabela 24). De 53% em 2014, a
tributacdo indireta representard em 2018 57% de toda a receita fiscal.

Grdfico 34 - Receita fiscal cobrada por tipo de imposto da Administragéo Central, 2014-2018
(em milhdes de euros e percentagem)
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Fontes: Sistemas aplicacionais da DGO, Conta Geral do Estado e cdiculos da UTAO.

172 Numa andlise por tipo de imposto, o IVA constitui-se como o imposto mais importante em termos
de cobranga, seguido do IRS e do IRC. Vé-se no Grdfico 35 que o seu peso € maioritdrio, embora
decaindo ligeiramente ao longo do periodo (passando de 35% em 2014 para 33% em 2018). O IRS seguiu
uma fendéncia idéntica, representando 34% da receita total em 2014 e 28% em 2018. A cobran¢a de
IRC aumentou a sua expressdo relativa; o crescimento nominal de 38% no quinquénio (Tabela 24) fé-lo
crescer em proporcdo no conjunto dos réditos fiscais arrecadados, passando de 12% em 2014 para 14%
em 2018 (Grdéfico 35). Merece realce a subida de importdncia do agregado “outros impostos indiretos™,
que passa dos 7% verificados até 2016 para previsivelmente 15% em 2018.

Grdfico 35 - Estrutura da receita fiscal cobrada por tipo de imposto da Administragdo Central, 2014-2018
(em percentagem)
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Fontes: Sistemas aplicacionais da DGO, Conta Geral do Estado e cdlculos da UTAO.
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10.5. Receita fiscal da Administragdo Central na POE/2019: compara¢gdo com 2018

173 As metas de cobranca fiscal para 2018 foram revistas em alta, em virtude do desempenho favordvel
dos principais impostos (IRS, IVA e IRC). As diferencas face d estimativa de cobranca em 2018 estdo na
coluna mais & direita da Tabela 25. A POE/2019 tem implicito o crescimento de 5,6% da receita fiscal
face ao OE/2018, mas que se reduz para 2,8% face & estimativa de cobranca para o ano de 2018. O
impacto da revisdo das metas econdmicas da cobranca reflete-se nos principais impostos, que
apresentam uma previsdo de crescimento inferior se comparada com a estimativa de execucdo em
2018. Assim, com a POE/2019, o Governo pretende arrecadar um montante de receita fiscal 2,8%
superior d que prevé cobrarem 2018.

174 Nos impostos indiretos, merecem destaque o Imposto sobre Produtos Petroliferos (ISP) e o Imposto
Unico de Circulagéo (IUC), com acréscimos de 6,5% e 9,1& face & execucdo estimada em 2018, devido
ao aumento da fiscalidade destinada a desincentivar as emissdes poluentes. O Imposto do Selo poderd
crescer 6,8%.

Tabela 25 - Receita fiscal da Administragao Central, por tipo de imposto (2019 vs 2018)
(em milhdes de euros e percentagem)

2018
brecusao | S99 | ogpry [rerensoretmaente | PRI
OE/2018 | Estimaiva 2018 | Revisdo J:_::i:;: execucdo da OE/2019 e OE/2018 2018
estimativa
U] 2 (3)=(2-(1) (4) RS (6) (7) = @ - 1} *10C|(8) = @ - 1] *100
0 (1 (2)
Impostos diretos 18 259 19 425 1166 11757 60,5 19 689 7.8 14
Sobre o rendimento 17788 19 065 1278 11 556 60,6 19 241 82 09
IRS 12143 12790 648 7979 62,4 12905 63 09
IRC 5645 6275 630 3577 57,0 6336 12,2 10
Imposto uso, porte e detengdo de armas 8 - - 10 20,4
Impostos diretos div ersos 463 360 -103 201 55,9 438 -5.3 21,9
Impostos indiretos 25536 25570 35 16216 63,4 26 565 4,0 39
Sobre o consumo 22861 22683 -178 14743 65,0 23799 41 49
ISP - Imposto sobre produtos petroliferos 3554 3432 -122 2249 66 3655 2.8 6.5
IVA - Imposto sobre o v alor acrescentado 16 548 16776 227 10970 65 17 499 57 43
ISV - Imposto sobre v eiculos 823 785 -39 541 69 803 -2,5 23
Impostos de consumos sobre o tabaco 1443 1402 -41 799 57 1347 -6,6 -39
IABA - Imposto sobre o dlcool e bebidas dlcodlicas 293 288 -4 185 64 295 0.8 23
Impostos div ersos sobre 0 consumo 200 - - 200 0,0
Outros impostos indiretos, dos quais: 2675 2888 213 1473 51 2766 34 -4,2
Lotarias 155 - - 162 4,6
Imposto do selo 1512 1577 65 1053 67 1684 11.4 68
Imposto do jogo 190 - - 21 11,4
IUC - Imposto Unico de circulagdo 395 362 -34 249 69 395 -0.2 9.1
Resultados de exploragdo de apostas mutuas 256 - - 261 23 -
Impostos indiretos div ersos 168 949 949 170 18 53 - -94,4
Receita fiscal da Administragdo Central 43794 44 995 1201 27972 62 46 254 56 28

Fontes: Sistemas aplicacionais da DGO, Conta Geral do Estado e cdlculos da UTAO. | Notas: OE/2018 é a previsdo inicial para 2018,
Estimativa 2018 é a estimativa de execucdo em 2018 avancada no relatério MF da POE/2019 e OE/2019 é a previsdo inicial para 2019
constante da POE.

11. Despesa por classificagcao funcional da Administragdo Central, 2014 a 2019

175 Neste capitulo apresenta-se uma andlise da despesa da Administragdo Central por classificagdo
funcional, isto &, tendo como perspetiva as funcdes desempenhadas por este subsector, desagregadas
em funcdes gerais de soberania, funcdes sociais, funcdes econdmicas e outras funcdes. A informacdo
apresentada abrange o periodo 2014-2019. Para os anos 2014 a 2017apresenta-se a execucdo
efetivamente readlizada em cada uma das funcodes e subfuncdes especificadas, tfendo como fonte a
CGE dos anos respetivos. Para 2018, a despesa apresentada corresponde ds dotacdes do orcamento
para 2018, de acordo com os mapas aprovados pela Assembleia da RepuUblica (OE/2018), uma vez que
ndo se dispde de uma estimativa para a execucdo de 2018 por classificacdo funcional. Para 2019, os
dados referem-se a previsdo constante dos mapas orcamentais que acompanham a POE/2019.

176 A despesa da Administracdo Central estd concentrada no dominio das “fungdes sociais”. A
despesa da Administracdo Central prevista no OE/2018 representa cerca de 35,5% do PIB em 2018,
destacando-se as “funcdes sociais” com 21,1% do PIB (Tabela 26). Em termos de subfuncdes, dentro
desta categoria, importa destacar o peso da “seguranca e acdo sociais” (9,2% do PIB) devido as
fransferéncias para o subsector da seguranca social e aos pagamentos da CGA, bem como o peso da
“saude"” (7,4%) e da “educacdo” (4,0%). As “operacdes da divida puUblica™ pesam 3,7% do PIB no ano
em curso. Para 2019, encontra-se prevista a subida do peso da despesa da Administracdo Central no
PIB (+0.2 p.p. do PIB) quando comparado com o orgamentado no OE/2018, essencialmente devido ao
conftributo positivo das “fungcdes econdmicas” e das "fungdes sociais”, uma vez que as “funcdes gerais
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e de soberania” e as “outras funcdes” reduzem o seu peso no PIB. Em termos nominais, a despesa
aumenta 3006 M€ (+4,2%), sendo os principais aumentos ao nivel da “saude” (1297 M€) e "outras funcoes
econdmicas” (+769 M€). A reducdo mais expressiva regista-se nas funcdes “diversas e ndo
especificadas” (-744 M€).

Tabela 26 - Despesa da Administragdo Central, por classificagdo funcional
(em milhdes de euros e percentagem do PIB)

CGE CGE CGE CGE OE/2018 POE/2019 Variagio OE/2018 vs POE/2019

Fungbes/Subfungdes 2014 2015 2016 2017 aprovado pela AR proposta Nominal Th.  Var.%PIB
M€  %doPIB ME  %doPIB ME  %doPIB ME  %doPIB ME  %doPIB ME  %doPIB M€ % p.p.

Fungdes gerais de soberania 7.329 4,2 6.852 3,8 6.891 3,7 6.986 3,6 7.883 3,9 8.135 3,9 252 3,2 0,0
Servigos gerais da Administragdo Publica 2113 1,2 1.689 0,9 1.766 0,9 1.865 1,0 2.398 1,2 2.355 1,1 -43 -1,8 -0,1
Defesa nacional 1.867 11 1.859 1,0 1.838 1,0 1.835 0,9 1.975 1,0 2.110 1,0 135 6,8 0,0
Seguranga e ordem publicas 3.349 19 3.303 1,8 3.287 1,8 3.285 17 3.511 17 3.671 1,8 160 4,6 0,0
Funges sociais 36.623 21,2 41447 231 42158 22,6 42641 21,9 42652 21,1 4733 214 2.082 49 03
Educagdo 7.835 4,5 7.740 43 7.964 43 8.100 4,2 8.143 4,0 8.517 4,1 374 4,6 0,0
Salude 8.970 52 14.069 78 14.673 79 15.057 7,7 14.962 74 16.259 78 1.297 8,7 0,4
Seguranga e agdo sociais 19.015 11,0 18.789 10,4 18.748 10,1 18.775 9,6 18.667 9,2 18.997 9,1 330 1,8 -0,2
Habitagdo e servigos coletivos 303 0,2 357 0,2 264 0,1 190 0,1 307 0,2 358 0,2 52 16,9 0,0
Servigos culturais, recreativos e religiosos 499 0,3 493 0,3 508 0,3 519 0,3 573 0,3 602 0,3 29 5,0 0,0
Fungdes econémicas 5.732 33 6.005 33 6.250 34 6.277 32 7.540 37 8.532 4,1 992 132 0,3
Agric. e pecudria, silvicultura, caca e pesca 1.304 0,8 1.057 0,6 1.120 0,6 1.079 0,6 1.205 0,6 1.270 0,6 65 54 0,0
IndUstria e energia 26 0,0 59 0,0 61 0,0 81 0,0 72 0,0 76 0,0 4 5,0 0,0
Transportes e comunicagdes 2.792 1,6 3.063 1,7 3.229 1,7 3.290 1,7 4.001 2,0 4.156 2,0 155 3,9 0,0
Comércio e turismo 150 01 136 0,1 129 0,1 145 0,1 205 0,1 204 0,1 -1 -0,7 0,0
Outras fungdes econémicas 1.460 0,8 1.690 0,9 1712 0,9 1.682 0,9 2.058 1,0 2.827 1,4 769 37,4 0,3
Outras fungbes 11652 6,7 12064 6,7 12472 6,7 12041 6,2 13.688 6,8 13367 6,4 320 23 -0,4
Operagdes da Divida Publica 6.976 4,0 7.284 4,1 7.556 4,1 7.257 3,7 7.390 3,7 7.501 3,6 111 1,5 -0,1
Transferéncias entre Administragdes 4.676 2,7 4.776 2,7 4.897 2,6 4,771 2,5 5.033 2,5 5.346 2,6 312 6,2 0,1
Diversas ndo especificadas 1 0,0 4 0,0 20 0,0 13 0,0 1.264 0,6 521 0,2 -744  -58,8 -0,4
Total geral 61.336 354 66.368 36,9 67.771 36,3 67.945 34,9 71763 355 74.769 35,7 3.006 4,2 0,2

Fontes: INE, Ministério das Financas (CGE/2014-2017, OE/2018 e POE/2019) e cdlculos da UTAO. | Nota: Em 2015 registou-se um
aumento significativo no universo de Enfidades PUblicas Reclassificadas (EPR) incluidas no sector da sadde. Paralelamente, em 2015
iniciou-se um procedimento de consolidacdo da despesa no sector da saldde diferente do seguido anteriormente, passando a
consolidar também a aquisicdo de bens e servicos.

177 No periodo 2014-2019, o peso da despesa da Administracdo Central na economia atingiv o seu
madximo em 2015, devendo situar-se em 2018 e 2019 em valores préximos dos verificados em 2014. Esta
informacdo é mais percetivel no Grafico 36. Em 2014, a despesa da Administracdo Central representou
cerca de 35,4% do PIB, tendo atingido no ano seguinte o valor méaximo registado no periodo em andlise
(36,9% do PIB), para o que contribuiu a reclassificacdo de entidades do sector da salde para dentro do
perimetro das administracdes publicas. Com efeito, entre 2014 e 2015, a despesa com a “sadde” subiu
2,64 p.p.do PIB (Tabela 26). A POE/2019 projeta para 2018 e 2019 um peso da despesa da administracdo
central no PIB préximo do registado em 2014,

Grdfico 36 - Evolugdo e reparticdo da despesa da Administragdo Central, 2014-2019,
por classificagdo funcional
(em percentagem do PIB)
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Fontes: INE, Ministério das Finangas (CGE/2014-2017, OE/2018 e POE/2019) e cdlculos da
UTAO. | Nota: Em 2015 registou-se um aumento significativo no universo de Entfidades PUblicas
Reclassificadas (EPR) incluidas no sector da salde. Paralelamente, em 2015 iniciou-se um
procedimento de consolidagdo da despesa no sector da salde diferente do seguido anteriormente,
passando a consolidar também a aquisicdo de bens e servicos.

RELATORIO UTAON.233/2018 e Apreciacio final da Proposta de Orcamento do Estado para 2019 65



Unidade Técnica
UTAOQO |

de Apoio Or¢camental

12. Responsabilidades contingentes

178 Neste capitulo, apresenta-se o valor de algumas responsabilidades contingentes que podem
tornar-se exigiveis em 2019. A informacdo respeita apenas a garantias concedidas pelo Estado e ariscos
decorrentes de renegociacdes em curso nas Parcerias PUblico-Privadas (PPP) da Administracdo Centrall,
incluindo pedidos de Reposicdo de Equilibrios Financeiros (REF) efetuados pelos parceiros privados.

179 Responsabilidade contingentes sGo obrigagcées com materializagdo ou concretizagdo incerta a
data da finalizagdo da POE. Segundo Baleiras et al. (2018, p. 417),3% a incerteza tanto pode estar na
exigéncia do seu cumprimento, no momento em que devem ser pagas ou no valor a pagar. “Porfanto,
embora estas responsabilidades tenham nascido no passado, a sua fransformacdo em dever de pagar
depende de evento(s) futuro(s) cuja ocorréncia ndo decorre unicamente da acdo da entidade
(pUblica que assumiu a responsabilidade)” — ibidem. Se as Administracdes PUblicas tivessem um sistema
de contabilidade patrimonial a nivel consolidado, entdo todas estas obrigacdes de materializacdo
incerta deveriam ser discriminadas em nota anexa as demonstracdes financeiras. Como ndo hd
contabilidade patrimonial a nivel consolidado, a informacdo sobre responsabilidades contingentes das
AP encontra-se fragmentada. Por exemplo, a informacdo disponibilizada pelo relatério do MF é omissa
sobre as obrigacdes deste tipo a nivel dos subsectores local e regional. A mesma fonte abrange apenas
as responsabilidades da Administracdo Central, mas de forma incompleta. Por exemplo, nGdo menciona
as indemnizacdes decorrentes de processos judiciais em curso (fora do dmbito das PPP) que poderdo
tornar-se exigiveis no préximo ano.

12.1. Garantias e contragarantias concedidas pelo Estado

180 A 30 de junho de 2018, o total de garantias concedidas pelo Estado ascendia a 18 018 M€, dos quais
2800 M£€ respeitavam & garantia de carteira, a qual corresponde a divida de um conjunto de instituicoes
de crédito portuguesas que é garantida pelo Estado. A Tabela 27 retrata o conjunto de garantias vivas
no final de junho de 2017 e 2018. A garantia de carteira € um instrumento através do qual o Estado
assegura o cumprimento das obrigacdes assumidas por instituicdes de crédito portuguesas (BPI, CGD,
Novo Banco e BCP) junto do Banco Europeu de Investimento (BEI), no caso de alguma delas falhar o
pagamento das suas obrigacdes. As responsabilidades assumidas por estas instituicdes de crédito junto
do BEl, garantidas pelo Estado, dizem respeito a uma carteira de operacdes de financiamento de
projetos desenvolvidos e a desenvolver em Portugal. Para 2019, o plano de amortizacdo desta divida
garantida pelo Estado prevé a amortizacdo de 108 M€.34

181 A divida garantida pelo Estado as Entidades PUblicas Reclassificadas ascendia a 10 975 M€ no final
do 1.° semestre de 2018, tendo diminuido 903 M€ face a junho de 2017. As Entidades PUblicas
Reclassificadas (EPR) com os contributos mais relevantes para a reducdo da divida garantida pelo
Estado foram a PARVALOREM, S.A. (-295 M€), a PARUPS, S.A. (-138 M€), o Fundo de Resolucdo (-115 M€)
e a Infraestruturas de Portugal, S.A.. Uma prdtica existente e prevista nos sucessivos Orcamentos do
Estado é a concessdo de apoios ds EPR, por via da Direcdo-Geral do Tesouro e das Financas (DGTF), sob
a forma de empréstimos e dotacdes de capital. Estas operacdes permitem &s entidades deficitdrias que
beneficiam de garantias do Estado obter financiamento para cumprir os pagamentos do servico da
divida junto da banca, mitigando-se assim o risco de incumprimento.

182 Relativamente a outras entidades, ndo incluidas nas EPR, o montante mais significativo diz respeito
a garantias concedidas ao Grupo AdP — Aguos de Portugal. De acordo com o relatdrio da POE/2019, o
montante de divida garantida pelo Estado a este grupo empresarial corresponde a financiamentos
contraidos junto do BEl, enconfrando-se previsto para 2019 o vencimento de 55,3 M€. Relativamente &
divida garantida a outras entidades, no valor de 1497 M€, encontram-se previstos para 2019 reembolsos
no valor de 56 M€.35

183 A consulta a base de dados da DGO permitiu perceber que a POE/2019 contempla uma verba
orcamentada em despesa com ativos financeiros para execugdo de garantias que ascende a 84 M€.

33 Fonte identificada na nota de rodapé 31.

34 No relatério que acompanha a POE/2019 é referido que *a maioria das operagdes incluidas neste instrumento beneficia de garantias
bancdrias, reduzindo assim o risco assumido pelo Estado.” — p. 202.

35 No Relatdério que acompanha a POE/2019, o MF refere que as “outras enfidades” sdo 28, maioritariamente publicas, estimando para
elas um “risco de incumprimento muito reduzido”. Neste grupo, incluem-se enfidades envolvidas em programas de cooperagcdo para
o desenvolvimento, e para este subconjunto ndo estdo previstas para 2019 amortizacdes do capital em divida.
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Deste valor, cerca de 49 M€ diz respeito a operacdes com EPR e os restantes 35 M€ referem-se &
execucdo de garantias/seguros relativos a paises terceiros/organizacoes internacionais.

Tabela 27 - Garantias concedidas pelo Estado

(em milhdes de euros)

30de junho 2017 30de junho 2018
Variagdo
Fonte:|  Relatdrio POE/2018 Relatdrio POE/2019

1. Garantias concedidas ao setor bancario 2800 2800 -

Garantia de carteira 2800 2800 -
2. Garantias concedidas a outras entidades 16 096 15218 -878
Entidades Publicas Reclassificadas 11878 10975 -903
Infraestruturas de Portugal, S.A. (IP, S.A.) 2764 2662 -102
Metropolitano de Lisboa, E.P.E. 2442 2354 -88
Parvalorem, S.A. 2290 1995 -295
Parque Escolar, E.P.E. 959 909 -50
Metro do Porto, S.A. 716 661 -55
CP - Comboios de Portugal, E.P.E. 662 630 -32
Fundo de Resolugdo 656 541 -115
EDIA - Empresa de Desenvolvimento e Infra-estruturas do Alqueva, S.A. 519 505 -14
FCGM - Fundo de Contragarantia Mdtuo 447 466 19
Parups, S.A. 390 252 -138
Parparticipadas, SGPS, S.A. 35 - -35
Entidades Publicas Nao Reclassificadas 1301 1351 50
AdP - Aguas de Portugal, S.A. 1301 1251 -50
STCP - 100 100
Regides Autonomas 1154 1396 242
Regido Auténoma da Madeira 1154 1368 214
APRAM 28 28
Outras Entidades* 1763 1497 -266
3. Total de garantias concedidas 18 896 18018 -878

Fonte Tabela: Ministério das Financas (Relatérios OE/2018, OE/2019 e Projetos de Plano Orcamental para 2018 e 2019). *Inclui garantias
a um conjunto de enfidades, predominantemente do sector publico, e a paises terceiros objeto de programas de cooperagdo para
o desenvolvimento.

12.2. Riscos associados a PPP

SECTOR RODOVIARIO

184 No final de 2017, o valor dos pedidos de reposicdo de equilibrio financeiro peticionados pelos
parceiros privados reduziu-se face ao final de 2016. De acordo com a informacdo mais recente
divulgada pela Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), o stock de pedidos de
Reposicdo do Equilibrio Financeiro (REF), efetuados pelos parceiros privados do sector rodovidrio
(concessiondrias e subconcessiondrias rodovidrias e contratos de prestacdo de servicos associados a
PPP), ascendia a 701 M€ no final de 2017, observando-se uma diminui¢cdo significativa de 1367 M€, face
ao registado no final de 2016.

185 Nos primeiros oito meses de 2018 hd uma nova descida no valor dos pedidos de REF submetidos. O
relatério do MF sobre a POE/2019 indica (p. 204) que, no final de agosto de 2018, o valor global de
pedidos de REF apresentados por concessiondrios e subconcessiondrios rodovidrios ascende a cerca de
565 M€, o que consubstancia a reducdo da exposicdo do Estado em 136 M€ face ao valor apurado
pela UTAP para o final de 2017 (Grdfico 37 e Tabela 28).
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Grdfico 37 - Evolugdo nas contingéncias das PPP rodovidrias devidas a pedidos de reposi¢do do equilibrio

financeiro, 2016 a 2018
(em milhdes de euros)
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Fontes: Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), Infraestruturas de Portugal, S.A. e cdiculos da UTAO.

Tabela 28 - Contingéncias das PPP rodovidrias (posicdo em final de periodo, 2013 a 2018)
(em milhdes de euros e percentagem do PIB)

Milhdes de euros % do PIB
Variagdo: Variagdo:
2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 Af::;“ 2017 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 Af::;" 2017

Ago2018 Ago2018
Total petici do PPP d t
otal peticionaco FEF A0 S€TOr| - 3p56 | 3600 | 2070 | 2067 | 701 | 565 -136 | 19 21 12, 11, 04| 03 -0l
rodoviario, do qual:
Concessdes Rodoviarias 2910 3257 1630 1630 324 - - 1,7 1,9 0,9 0,9 0,2 - -
Subconcessdes Rodovidrias 345 342 436 436 376 - - 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 -
Contratos de Prestagdo d

on'ra os de res agdo de 13 1,3 35 0,9 - - - | 0001 | 0,001 { 0,002 |0,0005 - - -

Servigos (associados a PPP)

Fontes: Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), INE e cdlculos da UTAO.

186 O pedido de reequilibrio financeiro com o valor mais significativo, ainda pendente de resolugao,
refere-se @ concessdo Douro Litoral (Autoestradas do Douro Litoral, S.A.), cujo valor foi inicialmente
peticionado em 2013 e que ascendia a cerca de 1350 M€. Na sequéncia do acdrddo arbitral, o Estado
porfugués veio a ser condenado ao pagamento de cerca de 219 M€, encontrando-se pendente um
pedido de declaracdo de nulidade parcial daguele acdrddo. Para um maior detalhe sobre o stock de
contingéncias, consultar a Tabela 29 (p. 70), onde se listam todas as contingéncias relacionadas com
PPP rodovidrias & data de 31 de dezembro de 2017.3¢ Os restantes litigios mais relevantes, que se
encontram ainda pendentes de resolugcdo, dizem respeito & Subconcessdo Baixo Tejo (155 ME€),
Concessdo Lusoponte (100 M€) e Subconcessdo Litoral Oeste (85 M€).

187 Subsistem alguns riscos associados a concretizagdo do objetivo orcamental definido para as PPP,
nomeadamente quanto a efetivagdo das poupancgas previstas e quanto aos custos com as grandes
reparagoes rodovidrias. Estes riscos prendem-se com os processos de renegociacdo relativos aos
contratos de concessdo da Infraestruturas de Portugal, S.A., uma vez que 0s encargos previstos na
POE/219 incorporam as poupangas previstas no dmbito dos processos negociais, sendo que a sua
efetivacdo em alguns casos depende ainda da aprovacdo pelas entidades financiadoras e da decisdo
do Tribunal de Contas no dmbito da fiscalizagdo prévia. Existem ainda alguns encargos com PPP
rodovidrias cuja dindmica ndo é possivel prever com exatiddo, como é o caso dos custos com as

3 Relativamente & concessiondria do Douro Litoral, hd a referir que j&@ em 2017 o tribunal arbitral decidiu julgar parcialmente
procedente a acdo, condenando o Estado Portugués a devolver os valores j& pagos pela concessiondria a titulo de SIEV e TRIR (cerca
de 1 M€), bem como ao pagamento de 42 M€ no 1.° semestre de 2017, seguindo-se uma série de pagamentos semestrais, entre
novembro de 2017 e novembro de 2034, cujos montantes variam entre 3,5 M€ e 6,5 M€.

No tocante aos outros pedidos de REF apresentados pela concessiondria do Douro Litoral, cujos valores ascendiam a 32,5 M€ e
23,5 M€, foram proferidos acdérddos j& no decorrer de 2017. No 1.° caso, o tribunal julgou improcedente o pedido de condenagdo do
Estado. No 2.° caso, a decisdo do tribunal arbitral, de 10 de fevereiro de 2017, foi no senfido de declarar que “se verificam os
pressupostos que determinam a constituicdo do direito da concessiondria & reposicdo do equilibrio financeiro”, tendo adiado para
uma segunda fase a determinagdo do valor da compensacdo a pagar pelo Estado.
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grandes reparacdes de pavimentos rodovidrios e os pagamentos por servico, os quais dependem, em
grande medida, do volume de tréfego efetivo que se venha a registar.

188 Relativamente as parcerias dos restantes sectores de atividade econdémica, os montantes
peticionados sdo substancialmente inferiores, sendo de referir o seguinte:

SECTOR FERROVIARIO

— ELOS - Ligagoes de Alta Velocidade, S.A.:

Em 2013, foi apresentado um pedido de indemnizacdo pela ELOS-Ligacdes de Alta Velocidade,
na sequéncia da recusa de visto pelo Tribunal de Contas aos contratos com a Infraestruturas de
Portugal relacionados com contfrato de concessdo do projeto, construcdo, financiamento,
manutencdo e disponibilizacdo de infraestruturas ferrovidrias no froco Poceirdo-Caia e do projeto,
construcdo, financiamento, manutencdo, disponibilizacdo e exploracdo da Estacdo de Evora. O
valor da indemnizacdo solicitado pela concessiondria ascendia a cerca de 169 M€,

Em fevereiro de 2014 foi constituido o Tribunal Arbitral para avaliar este pedido de indemnizacdo.
Em julho de 2016 foi emitido acdérddo pelo tribunal através do qual o Estado foi condenado a
pagar cerca de 150 M€, acrescido de juros, d concessiondria a titulo de indemnizacdo. Apds esta
decisdo, o Estado portugués intentou uma acdo de anulagcdo da sentenca junto do Tribunal
Cenfral Administrativo Sul, e recorreu para o Tribunal Constitucional, fendo este decidido pela ndo
admissibilidade do recurso, por “ndo estarem reunidos os pressupostos processuais para o efeifo”.
Em 2018, a ELOS propds uma acdo executiva no Tribunal Administrativo do Circulo de Lisboa com
um valor peticionado de 192 M€,

— FERTAGUS:
Regista-se um pedido de reposicdo do equilibrio financeiro apresentado em 2012 pela
concessiondria FERTAGUS (concessdo Eixo-Norte/Sul), na sequéncia do aumento da taxa das
infraestruturas rodovidrias, sendo o valor peticionado de 1,5 M€/ano, desde 2012, inclusive; foi
criada uma comissdo de negociacdo para andlise da fundamentacdo deste pedido.

SECTOR DA SAUDE

— Entidade Gestora do Estabelecimento do Hospital de Braga (Escala Braga, S.A.):

No final de 2016, a Entidade Gestora do Estabelecimento do Hospital de Braga apresentou um
pedido de reequilibrio financeiro relacionado com a decisdo do Ministério da Salude de ndo
renovacdo dos protocolos adicionais ao contfrato de gestdo, destinados a financiar as prestacoes
de salde no dmbito do VIH/SIDA e da esclerose multipla. O valor peticionado pelo parceiro
privado é de cerca de 33 M€, encontrando-se em processo de arbitragem.

Em 2018 foi efetuado um segundo pedido de REF pela Escala Braga, S.A., fundamentado na
implementagcdo do Regulamento Geral de Protecdo de Dados, ndo estando ainda definido o
impacto orcamental.

— Entidade Gestora do Estabelecimento do Hospital de Vila Franca de Xira (Escala Vila Franca, S.A.):
Em 2018 a Escala Vila Franca, S.A. entregou um pedido de REF relativo & prestacdo de cuidados
de saude & populacdo reclusa dos estabelecimentos prisionais de Vale de Judeus e de Alcoentre,
no dmbito da infecdo por VIH/SIDA e Hepatites Virais, com fundamento em alteragcdes do
enquadramento legal, estimando um aumento de custos de 465 mil €.

— Entidade Gestora do Estabelecimento do Hospital de Loures (SGHL, S.A.):
Em 2015 foi efetuado um pedido de REF pela Enfidade Gestora do Estabelecimento do Hospital
de Loures, de cerca de 3 M§, relativo a formagdo de médicos internos. No decorrer de 2017 foi
proferida decisdo pelo tribunal arbitral, tendo sido julgando improcedente na sua totalidade.

Relativamente a esta parceria, foi iniciado um processo de mediacdo relativo & determinacdo da
remuneracdo devida ao parceiro privado (SGHL, S.A.), ndo se enconfrando ainda quantificado o
respetivo impacto orcamental.

SECTOR DA SEGURANCA

189 Regista-se a existéncia de quatro pedidos de REF, relacionados com alegados atrasos na
montagem da rede SIRESP ou com encargos adicionais incorridos pela concessiondria para que o prazo
definido contratualmente ndo fosse incumprido. De acordo com a informacgdo disponibilizada pela UTAP
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e pelo MF no Relatério que acompanha a POE/2019, o impacto orcamental destes pedidos ainda ndo
é quantificdvel.

Tabela 29 - Contingéncias das PPP rodovidrias em 31 de dezembro de 2017
(em milhdes de euros)

Valor do
Setor / PPP Ano | Tipo de pedido Evento gerador do pedido pedido Ponto de situagdo
M€
Concessdes Rodovidrias 3244
0 valor inicialmente peticionado foi de 23,5M€.
Foi proferido Acérddo em fevereiro de 2017 reconhecendo que a AEDL|
N . Reposicdo do incorreu em custos de cerca de 4,2 M€ por facto imputéavel ao Estado e
Concessdo Douro Litoral Do N N ~ PRV
(AEDL) 2013 (equilibrio Eventos ligados a fase de construgdo. 4,3 |odireito a REF.
financeiro Em margo de 2017 foi proferido Acérddo quanto ao valor da REF,
fixando-o em cerca de 4,3 M€.
O Estado distribuiu agdo de anulagdo parcial do acérddo.
O valor inicialmente peticionado foi de 1 350 ME.
B Foi proferido Acérddo em fevereiro de 2017, condenando o Estado na
. TRIR (Taxa de Regulagdo das Infraestruturas N
. . Reposigdo do .. : e devolugdo da TRIR e das Taxas SIEV (cerca de 1 M€) e no pagamento de
Concessdo Douro Litoral s Rodovidrias), SIEV-Sistema Identificagdo . .
2013 (equilibrio L. , N 219,3 |42 ME no primeiro semestre de 2017 e de pagamentos semestrais
(AEDL) : . Electrénica de Veiculos, S.A. e suspensdo da .
financeiro N variando entre 3,5 M€ e 6,5 M€ entre novembro de 2017 e novembro
subconcessdo AE do Centro.
de 2034.
O Estado distribuiu agdo de anulagdo parcial do acérddo.
Concessdo Lusoponte
P 2012 (Pré-contencioso |Alteragdes as taxas de IRC (2010 e 2012). 100 [Anuinciado; aguarda-se a eventual fase pré-contenciosa.
(LUSOPONTE)
Reposig¢do do
Concessdo Lusoponte
2017 [equilibrio Cobranca de taxas SIEV. 0,5 |Aguarda-se decisdo final.
(LUSOPONTE) .q . ¢ &
financeiro
Agéo de
Concessdo Grande Porto N . Declaragdo de incumprimento e aplicagdo de " . o
X 2016 |anulagdo de ato 0,3 |Em fase de alegages escritas finais.
(Ascendi Grande Porto) L . multa contratual.
administrativo
Subconcessdes Rodovidrias 376,1
Subconcessdo Reposig¢do do Nota: A subconcessiondria renunciou ao pedido, por acordo, tendo
Transmontana 2011 (equilibrio Atrasos na obtengdo de visto. 52 |sido formalizada a desisténcia no ambito da renegociagdo do contrato
(AE XXI) financeiro de subconcessdo, o que ocorreu ja no decurso de 2018.
. . Alteragdes legislativas especificas: Decreto-Lei O processo de arbitragem foi suspenso, no quadro do processo
Subconcessdo Reposig¢do do . . .
Baixo Teio 2012 |equilibrio n.2 112/2009 de 18 de maio; Portaria n.? 314- 155 negocial em curso.
g .q . B/2010 de 14 de junho; Decreto-Lei n.2111/2009 O tribunal arbitral deferiu o pedido de suspens&o até 30 de setembro
(AEBT) financeiro X
de 18 de maio. de 2018.
Subconcessio Reposigio do Alteragdes legislativas espfecnflcas: IIl)ecreto-Lel o] prqcesso de arbitragem foi suspenso, no quadro do processo
. s n.2 112/2009 de 18 de maio; Portaria n.2 314- negocial em curso.
Litoral Oeste 2012 (equilibrio X X 85 ) K X . N .
. R B/2010 de 14 de junho; Decreto-Lei n.2 111/2009 O tribunal arbitral deferiu o pedido de suspensdo até 31 de dezembro
(AELO) financeiro R
de 18 de maio. de 2018.
Subconcessdo . . . . .
Litoral Oest 2013 Impugnagdode |A Infraestruturas de Portugal, S.A. propds a 0.06 Encontra-se em curso a Agdo de impugnagdo de multa.
Itora este
(AELO) multa aplicagdo da multa contratual. ! Aguarda-se decisdo do tribunal judicial.
Varios  factos geradores do  pedido,
nomeadamente: alteragbes ao rojeto; O processo de arbitragem foi suspenso, no quadro do processo
Subconcessdo Reposig¢do do N < . P ,J B P A s P a p
. R perturbagdes de natureza ambiental; condi¢des negocial em curso.
Litoral Oeste 2015 (equilibrio L L | 84 . . . " ~ .
(AELO) financeiro geoldgicas e  geotécnicas anormais e O tribunal arbitral deferiu o pedido de suspensdo até 31 de margo de
imprevisiveis; achados arqueoldgicos; atrasos 2017.
no planeamento da empreitada.
Valor
Setor / PPP Ano Tipo de pedido Evento gerador do pedido pedido Ponto de situagdo
M€
Contratos de Prestagdo de Servigos Associados a Parcerias Publico-Privadas -
- Alteragdo legislativa de cardter especifico:
Reposig¢do do . . . .
~ . o Alteragdo da Lei n.2 25/2006 de 30 de Junho, A Infraestruturas de Portugal aceitou a elegibilidade das despesas
Concessao Norte Litoral - equilibrio . . - ~ ~
financeiro decorrente da Lei que aprovou o OE/2011, Lei apresentadas, que serdo ou ndo aprovadas caso a caso.
n.255-A/2010, de 31 de dezembro.
Reposicio do Alteragdo legislativa de cardter especifico:
~ . p. o g‘ Alteragdo da Lei n.2 25/2006 de 30 de Junho, A Infraestruturas de Portugal aceitou a elegibilidade das despesas
Concessao Norte Litoral 2014 [equilibrio o ~ . - « ~
financeiro materializadas aguando da aprovagéo da Lei n.2 apresentadas, que serdo ou ndo aprovadas caso a caso.
64-B/2011, de 30 de outubro.
Total peticionado relativo a PPP do setor rodoviario | 701 |

Fontes: Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), Infraestruturas de Portugal, S.A. e IMT.
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13. Sistemas de Previdéncia Social

190 Neste capitulo analisa-se a perspetiva orgamental apresentada na POE/2019 para os Sistemas de
Previdéncia Social, tendo em conta a dimensGo orcamental e a interagdo com os diversos agentes
econdmicos. A andlise principia com a apreciacdo da Seguranca Social e estende-se depois & Caixa
Geral de Aposentacdes.

13.1. Segurancga Social

191 APOE/2019revé em alta o saldo global da Seguranga Social para 2018. O relatério do MF apresenta
uma estimativa para 2018 de 1986 M€ (Tabela 30, parte superior), o que representa uma revisdo em alta
de 1029 M€, quando comparado com o valor de 929 M€ aprovado no OE/2018. A revisdo em alta do
saldo para 2018 € suportada pelo crescimento da receita com contribuicdes e quotizacdes (289 M€) e
pela revisdo em baixa da despesa relacionada com: i) acdes de formacdo profissional com suporte no
Fundo Social Europeu (FSE, -297 M€); ii) prestacdo de desemprego e apoios ao emprego (-20 M€), iii)
pensdes de velhice (-86 M£; iv) acdo social (-74 M€). Adicionalmente, procedendo-se ao ajustamento
das transferéncias do FSE, de forma a garantir o principio da neutralidade dos fundos comunitdrios,
prevé-se que o saldo global da Seguranca Social em 2018 se venha a fixar em 1478 M€ (parte inferior da
Tabela 30).

192 De acordo com a POE/2019, o saldo global da Seguranca Social devera atingir o montante de
1665 M€. Para 2019, encontra-se previsto um saldo global da Seguranga Social inferior em 322 M€ face
ao saldo global estimado para o ano de 2018 (1986 M€), sendo que apds o exercicio de gjustamento
mencionado no pardgrafo anterior, a comparacdo entre o saldo estimado para 2018 e o saldo previsto
para 2019 reflete um crescimento de 142 M€ em 2019. Em qualquer caso, prevéem-se subidas expressivas
da receita e da despesa efetivas durante o ano de 2019. Areceita crescerd 3,9% e 5,6% antes e apds o
ajustamento FSE e a despesa 5,4% nos dois casos.
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Tabela 30 - Orgamento da Seguranca Social para 2018 e 2019
(em milhdes de euros e em percentagem)

Esimativa Var. Absoluta | Var. Absoluta tva (%)
OE/2018 2018 POE/2019 | PrevisGo 2018 | POE/2019 e POE/2019 vs
e OE/2018 Previsdo 2018 | PrevisGo 2018
1. Receita Corrente - da qual: 28083 28 361 29 475 278 1114 3.9
Contribuicdes e quotizacdes 16510 16799 17773 289 974 58
Receitas de jogos sociais 222 217 229 -5 12 5,6
Transf. correntes da Ad. Central 8529 8529 9036 0 506 59
— Financ. da LBSS e outras 6654 6654 6987 0 333 50
— Transf. OErelativa IRC 70 70 199 0 129 184,0
— Transf. OE relativa AIMI 50 50 50 0 0 0,0
Transf. do Fundo Social Europeu 1955 1978 1624 23 -355 -17.9
Outras receitas correntes 826 838 814 12 -24 29
2. Receita de Capital 13 12 7 -1 -5 -40,7
3. Receita Efetiva (1+2) 28 096 28 374 29 483 278 1109 3.9
4. Despesa Corrente - da qual: 27113 26 346 27772 =767 1427 54
Pensdes, das quais: 16 700 16 619 17 382 -81 763 4,6
— Sobreviv éncia 2341 2348 2 407 7 59 2.5
— Invalidez 1087 1084 1077 -3 -7 -0.6
— Velhice 13273 13187 13898 -86 710 5.4
Sub. familiar a criangas e jovens 732 729 792 -3 63 8,7
Subsidio por doenca 565 555 600 -10 45 8,1
Sub. desemprego e apoio ao emp. 1352 1262 1208 -90 -54 -4,3
Complemento Soliddrio p/ Idosos 226 220 265 -6 45 20,7
Agdo social 1868 1794 1919 -74 125 7.0
Rendimento Social de Insercdo 357 364 381 7 17 4,7
Prestacdo Social para a Inclusdo 326 294 447 -32 153 52,0
Pensdes do Regime Sub. Bancdrio 471 463 454 -8 -9 -2,0
QOutras despesas correntes 1267 1267 1317 0 50 3.9
Acdes de Formagdo Profissional 1868 1575 1715 -294 140 8,9
— das quais: ¢/ suporte no FSE 1765 1468 1579 -297 11 7.6
5. Despesa de Capital 54 42 46 -12 4 9.1
6. Despesa Efetiva (4+5) 27 167 26 388 27 818 -780 1430 54
7. Saldo Global (3-6) 929 1986 1665 1057 -322
Por memoéria: apds ajustam entos do FSE
1A. Receita corrente 27 895 27 854 29431 -42 1578 57
Contribui¢cdes e quotizacdes 16 510 16799 17773 289 974 58
Transf. correntes da Ad. Central 8529 8529 9036 0 506 59
3A. Receita efefiva (1A +2) 27 908 27 866 29 438 -43 1573 546
Despesa corrente 27113 26 346 27772 -767 1427 54
Pensdes 16 700 16 619 17 382 -81 763 4,6
Acdes de Formagdo Profissional 1868 1575 1715 -294 140 8.9
— das quais: ¢/ suporte no FSE 1765 1468 1579 -297 111 7.6
Despesa de capital 54 42 44 -12 4 9.1
Despesa efetiva 27 167 26 388 27 818 -780 1430 54
7A. Saldo Global (3A - §) 741 1478 1620 737 142

Fonte: IGFSS, DGO e cdlculos da UTAO. | Nota: O referencial anual para 2018 corresponde ao OE/2018 aprovado
pela Assembleia da Republica.

193 Para 2019, o principal contributo para o crescimento da receita advém do acréscimo previsto com
a receita de contribuigoes e quotizagoes. Na POE/2019 encontra-se projetado um aumento da receita
de 3,9%. decorrente, em larga medida, do aumento de 5,8% (974 M€) em contribuicdes e quotizacdes.
De acordo com a informagdo do relatério da POE/2019, este desempenho positivo da receita com
contribuicoes e quotizagdes deverd refletir o enquadramento macroecondmico previsto para 2019,
nomeadamente, o crescimento do PIB (2,2%). a reducdo na taxa de desemprego (de 6,9% em 2018
para 6,3% em 2019), sendo complementado por maior eficdcia nas liquidacdo e cobranca de
contribuicdes e ainda na recuperacdo de créditos junto de contribuintes. Adicionalmente, encontra-se
projetado o aumento de 5,9% nas transferéncias correntes da Administracdo Central, das quais se
salienta o acréscimo previsto de 129 M€ com a receita consignada de IRC (1% em 2019), assim como o
montante de 50 M€ de receita proveniente do Adicional ao IMI. De salientar que estas receitas
(consignacdo de IRC e Adicional ao IMI) correspondem a uma diversificacdo das fontes de
financiamento e sdo canalizadas para o subsistema previdencial de capitalizacdo, para reforco do
Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social.

194 O or¢camento da Seguranga Social prevé para 2019 um crescimento acentuado com pensoes
decorrente da sua atualizagdo regular e de um novo aumento extraordindrio. De acordo com a
POE/2019, prevé-se que a despesa com pensdes registe um aumento face a 2018, de 763 M€ (+4,6%),
sendo que 710 M€ (+5,4%) sGo relativos a pensdes de velhice e 59 M€ (+2,5%) a pensdes de sobrevivéncia.
Projeta-se uma reducdo de 7 M€ (-0,6%) nas pensdes de invalidez, O aumento anual previsto com
pensdes serd adlicercado, em parte: i) na atualizacdo regular de pensdes em janeiro de 2019, com um
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acréscimo na despesa previsto de 389 M€%7; i) na atualizacdo extraordindria de pensdes em janeiro de
2019 com um aumento de 160 M€ (Caixa 2, p. 35); i) no novo regime de Pensdes de Longas Carreiras
Contributivas (+ 66 M€); iv) no Complemento Extraordindrio de Pensdes Minimas, que representa uma
nova despesa de 26 M€ (Caixa 2).

195 Para 2019, com a excegdo das prestagoes de desemprego, encontra-se projetado um acréscimo
da despesa com prestagoes sociais. O orcamento da Seguranca Social previsto na POE/2019 projeta
para o conjunto das principais prestacdes sociais um acréscimo de despesa em cerca de 449 M€, sendo
que, no caso das prestacdes de desemprego, se prevé uma reducdo de 54 M€, em conson&ncia com
a tendéncia verificada nos Ultimos anos de diminuicdo da taxa de desemprego (Grdafico 38). O aumento
na despesa com prestacdes sociais € influenciado pela atualizacdo do Indexante dos Apoio Sociais.
Para 2019 estd previsto um acréscimo na despesa com: i) Abono de Familia, mais 8,7% (Grdafico 40); ii)
Subsidio por Doenca, mais 8,1% (Grdfico 39); i) Complemento Soliddrio para Idosos, mais 20,7%, em
virtude do alargamento do acesso aos beneficidrios de pensdo de invalidez; iv) acdo social, mais 7%,
devido ao reforco no dmbito da RNCCI38 e do PROCOOPS38; v) Rendimento Social de Insercdo (RSI), mais
4,7% (Grdfico 41); vi) Prestacdo Social para Inclusdo, mais 52% relacionado com alargamento a menores
de 18 anos (ver Caixa 2).

Grdfico 38 — Despesa com prestagdes de Grdfico 39 — Despesa com subsidio de doenca
desemprego (em milhdes de euros)
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Fonte: Banco de Portugal e Ministério das Finangas. Fonte: Banco de Portugal e Ministério das Financas.

Grdfico 40 — Despesa com abono de familia Grdfico 41 — Despesa com RS
(em milhdes de euros) (em milhdes de euros)
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Fonte: Banco de Portugal e Ministério das Finangas. Fonte: Banco de Portugal e Ministério das Finangas.

196 A POE/2019 prevé para 2019 um excedente global da Segurangca Social de 1620 M€, com
contribuigoes positivas de todos os sistemas e subsistemas. O sistema previdencial da Seguranca Social
projeta um saldo de 1620 M€ (Tabela 31), para o qual, contribui o saldo de 840 M€ do subsistema
previdencial de reparticdo, resultante sobretudo do incremento das contribuicdes para a seguranca
social, e as taxas, multas e outras penalidades, com 103 M€. Adicionalmente, o subsistema previdencial
de capitalizacdo projeta um excedente de 714 M€, decorrente, nomeadamente, de rendimentos de
propriedade no valor de 476 M€ e de 249 M€ correspondentes ao valor de transferéncias do OE e das
medidas de consignacdo de IRC e Adicional ao IMI. De referir ainda, o contributo para a melhoria do
saldo global, em 66 M€, dado pelo sistema de protecdo social de cidadania com origem no subsistema
da acdo social.

37 A atualizagdo regular das pensdes em janeiro de 2019 abrange todas as pensdes até 2 IAS em 1,9%, entre 2 e 6 IAS em 1,4% e entre
6a12IASem 1,15%.

38 RNCCI - Rede Nacional de Cuidados Continuados Integrados e PROCOOP - Programa de Celebracdo de Acordos de Cooperacdo
para o Desenvolvimento de Respostas Sociais.
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Tabela 31 - Orcamento da Seguranga Social para 2019, por subsistema
(em milhdes de euros, em termos ajustados)

Classificagdo Econémica Receita Despesa Saldo
Previdencial 20584 19030 1554
Previdencial reparticdo 19859 19019 840
Previdencial capitalizacdo 725 11 714
Protegdo social de cidadania 8397 8331 66
Protecdo familiar 1663 1663
Solidariedade 4393 4393
Acdo Social 2341 2276 66
Regimes especiais 471 471 0
29452 27832 1620

Fonte: Ministério das Financas e cdlculos da UTAO. | Nota: Informacdo dos Mapas da Lei nUmeros Xl e
XIV. Os valores de receita e despesas apresentados (exceto para o sistema de regimes especiais)
correspondem a receita efetiva e despesa efetiva, respetivamente.

13.2. Caixa Geral de Aposentagoes

197 A Caixa Geral de Aposentacdes |.P. (CGA), de acordo com o Decreto-Lei n.° 131/2012, de 25 de
junho “(...) é um instituto publico de regime especial, integrado na administracdo indireta do Estado,
dotada de autonomia administrativa e financeira e patrimdnio préprio.” O regime da CGA é um sistema
fechado, ou seja, tem a cargo a gestdo do regime de previdéncia social dos funciondrios publicos e
trabalhadores equiparados (admitidos até 31 de dezembro de 2005). E no &mbito deste enquadramento
que é efetuada a andlise ao orcamento da CGA incluido na POE/2019.

198 De acordo com a POE/2019, deverd assistir-se a uma deterioragcdo do saldo global da CGA. Em
2019, deverd registar-se um saldo global negativo de 61 M€, ou seja, um agravamento de 18 ME, face
ao valor de saldo global estimado para 2018. No lado da receita, encontra-se prevista uma reducdo de
0.2% nas contribuicdes dos subscritores®? e entidades resultante da diminuicdo no numero de
subscritores, sendo compensada em parfe pelo progressivo descongelamento das carreiras dos
funciondrios publicos (Tabela 32). Com efeito, para fazer face ao aumento de despesa prevista
relacionado com pensdes e abonos da responsabilidade da CGA (+0,7%), a comparticipacdo
financeira proveniente do OE para o equilibrio da CGA deverd registar um aumento de 1,3%.
Adicionalmente, encontra-se previsto um acréscimo de 44 M€ (15,3%) na transferéncia do OE para
pensdes e abonos da responsabilidade do Estado, de modo a colmatar o aumento na despesa da
respetiva rubrica, na qual se destaca o acréscimo dos encargos com militares e militarizados decorrente
dos efeitos do Decretfo-Lei n.° 3/2017, de 6 de janeiro.

% Subscritor é todo o utente da CGA que “paga quota para efeito de aposentacdo ou reforma”™ — vide glossdrio da CGA em
https://www.cga.pt/glossario.asp. Um pensionista ndo é subscritor.
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Tabela 32 - Orcamento da CGA em 2018 e 2019
(em milhdes de euros e em percentagem)

Variagdo tva (%)
nominal POE/2019
OE/2018 POE/2019 POE/2019 vs Cs
OE/2018 0E/2018
1. Receita corrente 9915 10 022 107 11
Contribuicdes para a CGA, das quais: 3882 3877 -5 -0,1
Contribuicdes - subscritores e entidades 3776 3769 -7 -0.2
Contribui¢cdes - compensagdo por pagamento de pensdes 106 108 2 2,0
Transferéncias correntes, das quais: 5760 5882 122 21
Comparticipagdo financeira do OE para o equilibrio da CGA 4919 4984 65 1.3
Transf. do OE para pensdes e abonos da responsabilidade do Estado 305 352 47 15,3
Pens&o unificada - responsabilidade da Seguranca Social 535 537 2 04
Rendimentos de propriedade 270 261 -9 -3.5
QOutras Receitas Correntes 2 2 0
2. Receita de capital 0 0 0
3. Receita Efefiva 9915 10023 108 1.1
4. Despesa corrente, da qual: 9 957 10083 126 1.3
Transferéncias correntes, das quais: 9916 10 040 124 1.2
Pensdes e abonos responsabilidade CGA 8820 8 884 64 0,7
Pensdes e abonos responsabilidade Estado 286 330 44 153
Pensdes e abonos responsabilidade outras entidades 632 645 13 2,0
Transferéncia para a seguranga social 178 181 3 1.7
5. Despesa de capital 0 0 0
6. Despesa Efetiva 9957 10083 126 13
7.Saldo global -43 -61 -18

Fonte: IGFSS, DGO e cdlculos da UTAO. | Nota: O referencial anual para 2018 corresponde ao OE/2018 aprovado

pela Assembleia da Republica.

199 Numa perspetiva de longo prazo, a comparticipacado financeira do OE para o equilibrio da CGA
tenderd a aumentar. Desde 31 de dezembro de 2005, a CGA tornou-se um sistema fechado, ndo
admitindo novos subscritores. Nesse sentido, apesar do aumento da esperanca média de vida, o niUmero
de pensionistas tem registado uma relativa estabilidade devido ao fator de sustentabilidade, que adia
a idade de aposentacdo (Grdfico 42). O nUmero de subscritores tenderd a diminuir & medida que
fransitam para o estado de aposentado ou para o estado de falecido. Nestas condicdes, a CGA ird
necessitar de aumentos sucessivos na comparticipacdo financeira do OE para equilibrar as suas contas,
até que deixe de ter pensionistas. O acréscimo nesta comparticipacdo terd uma evolugcdo inversa &

trajetdria descendente das contribuicdes dos subscritores.

Grdfico 42 - Evolugdo no niUmero de subscritores e no nimero de pensionistas da CGA
(em milhares de pessoas)
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14. Conclusoes

200 As projecoes macroecondmicas do Ministério das Finangcas para 2019 parecem globalmente
exequiveis, desde que o contexto externo ndo venha a ser significativamente pior do que o esperado
nas hipdéteses assumidas para o enquadramento internacional. A Formacdo Bruta de Capital Fixo
evidencia algum otimismo, ndo havendo na POE/2019 justificacdo suficiente para sustentar a projetada
aceleracdo do seu crescimento para 7%.

201 O préximo ano apresenta-se, neste momento, com muita incerteza na economia internacional,
destacando-se quatro riscos descendentes para a atividade econdmica no territério nacional. SGo eles
os conflitos comerciais, o Brexit, a instabilidade politica em paises produtores de petréleo e a divergéncia
entre politicas monetdrias nas dreas do ddélar e do euro. O primeiro risco, desencadeado pela onda de
protecionismo norte-americana e as réplicas no resto do mundo, afeta a procura externa dirigida &
producdo da economia portuguesa. O abandono do mercado Unico por parte do Reino Unido
permanece sem contornos definidos e poderd impactar negativamente nos fluxos de bens, servicos,
capitais e pessoas. Ninguém sabe como se irdo desenvolver em 2019 as profundas crises econdémicas,
sociais e politicas em paises com escala na producdo mundial de petrdleo e esta incerteza poderd
acarretar subidas no prémio de risco implicito nas cotacdes desta matéria-prima. Finalmente, a
evolucdo divergente das politicas monetdrias nos dois lados do Atléntico poderd afetar as taxas de juro
nos mercados monetdrios e de capitais, bem como a taxa de cadmbio ddélar/euro. O relatdrio do MF
infegra uma andlise de sensibilidade a alteragdes em hipdteses caracterizadoras do ambiente externo
que agjudam a antever a margem de materialidade do impacto de alguns destes riscos em certas
varidveis macroecondmicas e orcamentais.

202 O saldo orcamental das Administracdes PUblicas previsto na POE/2019 é de -0,2%, projetando uma
melhoria de 0,5 p.p. do PIB quando comparado com a estimativa de execucdo para 2018. Devido ao
facto do PIB observado exceder o PIB potencial desde 2017, os efeitos da componente ciclica no saldo
orcamental sdo positivos.

203 A UTAO encontrou reservas em trés dominios da proposta orcamental que impactam ligeiramente
nas variacdes anuais do saldo orcamental e do saldo estrutural. As reservas com estes efeitos situam-se
na classificacdo de algumas receitas e despesas como medidas tempordrias €/ou ndo recorrentes e na
discrepdncia de 590 M€ entre saldo global e diferenca aritmética entre previsdes de receita e despesa
efetivas. Esta segunda reserva também tem impacto na capacidade de a Assembleia da Republica
fiscalizar a execucdo orcamental e autorizar alteracdes orcamentais.

204 A POE prevé a introducdo de novas medidas de politica orcamental em 2019, que acrescem as
medidas integradas no PE/2018-2022. Na informagdo prestada a UTAO, as novas medidas melhoram o
saldo orcamental em cerca de 0,15% do PIB e tém impacto especifico em diferentes agregados. Na lista
comunicada a Comiss@o Europeia (Projeto de Plano Orcamental para 2019) hd menos medidas, mas
quantificadas com um impacto liquido no saldo mais favordvel, na ordem dos 0,4% do PIB. A
divergéncia, sinalizada como terceira reserva da UTAO, ndo permite perceber exatamente qual serd a
contribuicdo para o saldo do conjunto das medidas, pois vdrias medidas indicadas & UTAO ndo foram
reportadas a Comissdo Europeia. D&, no entanto, para se depreender que as medidas com maior
impacto positivo deverdo ser: i) dividendos do Banco de Portugal e da Caixa Geral de Depdsitos, ii)
ganhos de eficiéncia decorrentes da implementacdo das conclusdes do exercicio de revisdo da
despesa, i) agravamento da tributacdo sobre contratos de crédito, deducdes fiscais de gastos com
viaturas e consumo de produtos especificos, e iv) poupanca com juros. Um conjunto de medidas no
dominio da previdéncia social contribuird para baixar o saldo. H& medidas novas dirigidas diretamente
a vdrias categorias de agentes econdmicos. Para as familias, identificam-se a redugdo de IVA sobre a
faturacdo de contadores de eletricidade e gds de baixa poténcia e as alteracdes na Prestacdo Social
para a Inclusdo, no regime de pensdes de reforma para as carreiras contributivas longas, no Rendimento
Social de Inser¢cdo, no Abono de familia e no Complemento Extraordindrio de Pensdes Minimas. Para as
empresas, salientam-se o acréscimo na Conftribuicdo sobre Energias Renovdveis e as reducdes em IRC
conhecidas como IRC do Interior, IRC PME, alargamento da margem de deducdo de lucros retidos e
reinvestidos, o fim do Pagamento Especial por Conta e o agravamento da tributagcdo autébnoma em
sede de IRS e IRC para as deducdes de gastos com viaturas. Naturalmente, a incidéncia econdmica
das medidas fiscais ndo ficard contida nos agentes sobre os quais incidem legalmente, dependendo a
repercussdo da carga das elasticidades e do dinamismo das procuras e ofertas afetadas.

Cumprimento das regras orcamentais na vertente preventiva do PEC

205 Desde o encerramento do Procedimento relativo aos Défices Excessivos, em 2017, que Portugal se
encontra na vertente preventiva do Pacto de Estabilidade e Crescimento e, nesse contexto, sujeito ao
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cumprimento de um conjunto de regras de disciplina em contas nacionais aplicAveis a agregados
orcamentais e d divida publica, esta na definicdo de Maastricht.

206 No que se refere ao saldo orcamental, a POE/2019 projeta a prossecucdo de uma trajetdria
descendente, apontando para que em 2019 este se situe proximo do equilibrio, em -0,2% do PIB, um
valor compativel com o limite minimo de referéncia de -3% do PIB.

207 Ao nivel do saldo estrutural, encontra-se igualmente projetada na POE/2019 uma melhoria deste
indicador, para -0,3 p.p. do PIB potencial em 2019, embora ainda insuficiente para colocar o saldo
estrutural em linha com o objetivo de médio prazo (OMP — excedente estrutural minimo de 0,25% do
PIB). Nestas condicdes, a avaliacdo centra-se na trajetdria de consolidacdo orcamental em direcdo ao
OMP. Considerando as projecdes orcamentais apresentadas na POE/2019, a variacdo do saldo
estrutural evidencia um risco de desvio face ao ajustamento anual exigido, de 0,6% do PIB em cada
ano, embora a dimensdo do desvio ndo seja suficiente para o classificar como significativo. As reservas
identificadas pela UTAO relativas a classificacdo das medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes e ao
saldo orcamental para 2019 tém impacto nesta avaliacdo; se julgadas procedentes na andlise do
ajustamento do saldo estrutural, passard a existir um risco de desvio significativo face ao ajustamento
anual exigido.

208 A POE/2019 é omissa quanto ao cumprimento da regra para o crescimento da despesa primdria
liguida. Esta regra impde um teto mdximo para o crescimento anual da despesa primdria liquida em
termos nominais, que no caso de Portugal é de 0,7% em 2019. Ndo foram disponibilizados pelo MF os
elementos necessdrios para a UTAO conseguir avaliar o cumprimento desta regra.

209 A Comissdo Europeia, no entanto, na sequéncia do envio do Projeto de Plano Orcamental para
2019 pelas autoridades nacionais, concluiu existir um risco de desvio orcamental significativo no
ajustamento orcamental estrutural em 2019, e em 2018 e 2019 quando avaliados em conjunto. Na carta
enviada a Portugal em 19 do corrente, esclarece que esta conclusdo decorre de um crescimento da
despesa primdria liquida superior ao crescimento mdximo recomendado e de uma variacdo do saldo
estrutural inferior & exigida a Portugal.

210 A trajetdria da divida publica implicita & POE/2019 assegura o cumprimento do enquadramento
orcamental europeu para o limite do rdcio da divida pUblica durante o periodo transitério 2017-2019:
ajustamento estrutura linear minimo (MLSA).

211 Portugal dispde, ainda, de uma regra de disciplina exclusivamente nacional, que é a existéncia de
tetos de despesa num horizonte mével de quatro anos (Quadro Plurianual de Programacdo Orcamentdal,
QPPO). Estaregra é suposta condicionar a feitura dos planos orcamentais anuais, conformando-os com
esses limites superiores. Porém, na prdtica, o QPPO é uma restricdo inUtil pois a lei permite que os tetos
sejam alterados pela Assembleia da RepuUblica a cada seis meses. Na realidade, esta faculdade legal
tem sido abundantemente aproveitada e a POE/2019 ndo é excecdo. O QPPO que ela propde para o
periodo 2019-2022 constitui a maior revisdo em alta dos limites da despesa financiada por receitas gerais
apresentada pelo XXI Governo Constitucional. Tomando como referéncia o PE/2018-22, a proposta de
QPPO 2019-22 formalizada na POE/2019 apresenta uma revisédo em alta para fodos os anos, com um
valor nominal crescente ao longo do horizonte femporal, fraduzindo-se num impacto total de 7331 M£.
A prdtica confirma a inutilidade da regra QPPO enguanto instrumento disciplinador das programacdes
orcamentais anuais. Porém, do ponto de vista legal, ndo se pode dizer que a adocdo da POE/2019
violard a lei porque a prépria Proposta de Lei do OE inclui um artigo (o n.° 279) para alterar em
conformidade os tetos de despesa.

212 A politica orcamental projetada na POE/2019, assume, de acordo com o MF, uma orientacdo
restritiva e contra-ciclica. Porém, considerando a reserva da UTAO sobre as medidas tempordrias e/ou
ndo recorrentes, a politica orcamental subjacente & POE/2019 passa a revelar-se expansionista e pré-
ciclica, em 2018. Quando se considera adicionalmente a reserva quanto ao saldo orcamental em
contas nacionais, a politica orcamental da POE/2019 passa a evidenciar uma orientacdo expansionista
e pré-ciclicaem 2018 e 2019.

213 As projecoes da POE/2019 apontam para que a carga fiscal atinja, em 2018, o nivel mdximo dos
Ultimos dez anos e para que se mantenha sensivelmente inalterada em 2019, representando 34,6% do
PIB. Ap&s o aumento significativo da carga fiscal em 2013, esta mantém até 2019 sensivelmente o mesmo
nivel. A evolucdo das diferentes componentes da carga fiscal projetada para 2019 encontra-se em linha
com a trajetdria verificada desde 2015, caracterizada por um reforco no peso dos impostos indiretos e
uma diminuicdo no peso dos impostos diretos.

214 O saldo global das Administracdes PUblicas para 2018 foi revisto em alta no dmbito da estimativa
divulgada no relatério da POE/2019, passando de —3557 M€ para -1304 M€. A magnitude desta revisdo,
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gue acontece tanto na receita como na despesa efetivas, poderd sugerir uma alteracdo no objetivo
orcamental do Governo para 2018.

215 A POE/2019 tem implicita uma deterioracdo do saldo global das Administragcdes PUblicas para 2019
na otfica da contabilidade publica, ao contrdrio do que é previsto em contabilidade nacional. Tendo
por referéncia a estimativa 2018, a POE/2019 prevé um acréscimo de receita e despesa efetivas, tanto
na componente corrente como na componente de capital. O saldo global subjacente as previsdes do
MF para receita efetiva e despesas efetiva é —2193 M€, contra uma estimativa de —1304 M€ em 2018.

216 A POE/2019 prevé para 2019 um aumento da cobranca fiscal de 5,6% face a previsdo inicial para
2018, mas que corresponde um ganho de 2,8% quando comparada com a estimativa de cobranca
nesse ano.

217 As responsabilidades contingentes pendentes sobre o Estado relatadas na POE/2019 cobrem duas
dreas de risco, as garantias e contragarantias concedidas pelo Estado e as Parcerias PUblico-Privadas
(PPP). O volume de garantias concedidas a empréstimos de instituicdes bancdrias nacionais contraidos
junto do Banco Europeu de Investimento manteve-se estdvel entre junho de 2017 e junho de 2018, na
ordem dos 2800 M€. A exposicdo em garantias a outras entidades ascendia a 15 218 M€ em 30 de junho
de 2018. Neste lote, verificou-se uma reducdo de 903 M€ nas garantias concedidas a Entidades Publicas
Reclassificadas, um aumento de 242 M€ nas garantias concedidas a Regides Autdbnomas e um
acréscimo de 50 M€ nas garantias concedidas a Entidades PUblicas Ndo Reclassificadas.

218 As contfingéncias associadas a PPP decorrem, maioritariamente, de processos de reposicdo do
equilibrio financeiro peticionados pelos parceiros privados. E no sector rodovidrio que o Estado estd mais
exposto a riscos desta natureza. Os dados mais recentes registam uma reducdo significativa: em 2017,
cerca de —1367 M€; no periodo de janeiro a agosto de 2018, aproximadamente —136 M€. O valor global
emrisco para o Estado no sector rodovidrio ascendia a 701 M€ no final de 2017 e 565 M€ a 31 de agosto
de 2018.

219 Os dados da POE/2019 preveem que o saldo global da Seguranca Social se mantenha
acentuadamente positivo, apesar do aumento expressivo projetado para a despesa com pensdes e
prestacdes sociais. Corrigida a conta para assegurar a neutralidade do FSE no equilibrio orcamental, o
saldo global deverd subir 142 M€, Para este resultado, conftribuird a manutencdo da dinédmica de
acréscimo de receita proveniente de contribuicdes e quotizacdes (5,8%), consequéncia, em parte, do
acréscimo na massa salarial (emprego e remuneracdes por trabalhador). No lado da despesa,
encontra-se previsto para 2019 um crescimento acentuado com pensdes (4,6%), nomeadamente as de
velhice, devido & atuadlizacdo regular de pensdes e medidas propostas, como a atualizacdo
extraordindria, o novo regime de pensdes de longas carreiras contributivas e o complemento
extraordindrio de pensdes minimas. Nas prestacdes sociais, com a excecdo das prestacdes de
desemprego, encontra-se projetado um acréscimo da despesa com Abono de Familia, Subsidio por
Doenca, Rendimento Social de Insercdo, Acdo Social, Complemento Soliddrio para Idosos e Prestacdo
Social para Inclusdo, esta em +52% relacionada com o alargamento da mesma a menores de 18 anos.

220 De acordo com a POE/2019, deverd assistir-se a uma deterioracdo do saldo global da CGA em
virtude da ligeira reducdo das contribuicoes, resultante da diminuicdo no niUmero de subscritores, sendo
parcialmente compensada pelo efeito positivo do progressivo descongelamento das carreiras dos
funciondrios. Como tal, a comparticipacdo financeira proveniente do OE para o equilibrio da CGA
deverd registar um aumento, sendo esta a tendéncia natural nas préximas dezenas de anos, em virtude
de o sistema ndo admitir novos subscritores desde o inicio de 2006.

Anexo 1: Reservas da UTAO

221 Este anexo apresenta, justificadamente, trés reservas da UTAO sobre informagées constantes da
POE/2019: elegibilidade das operacdes orcamentais para a classificacdo como medidas tempordrias
ou medidas ndo recorrentes, valor do saldo global a usar na obtencdo do saldo orcamental e dimensdo
das medidas de politica novas. Todas impactam na afericdo do cumprimento das metas do PE/2018-22
e das regras orcamentais expressas em contabilidade nacional, bem como na avaliagcdo da postura da
politica orcamental perante o ciclo econdmico. As duas primeiras ddo origem a um recdlculo pela UTAO
do saldo orcamental e do saldo estrutural, que € usado nos Capitulos 6, 7 e 8 para medir o impacto das
reservas na afericdo do cumprimento dos compromissos estratégico e disciplinar e da postura da politica
orcamental. A natureza da terceira reserva, como se verd, ndo pode ser usada para estas afericoes.
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A) Medidas tempordrias e/ou medidas ndo recorrentes

222 Existem relativamente as medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes consideradas na POE/2019
divergéncias quanto a elegibilidade de algumas das medidas de acordo com a avaliagdo realizada
pela UTAO. Com efeito, a partir da informacdo detalhada disponibilizada pelo MF quanto ao conteUdo
das medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes consideradas na POE/2019, a UTAO procedeu a uma
andlise da elegibilidade das mesmas. Foram encontradas divergéncias no apuramento pontual de
algumas medidas, o que coloca reservas quanto ao efeito orcamental das mesmas considerado na
POE/2019, conforme se detalha em seguida. Consequentemente, o saldo estrutural resultante da
classificacdo daqguelas medidas pela UTAO difere do considerado pelo MF nos anos 2017, 2018 e 2019.

223 O impacto orcamental das medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes identificadas pela UTAO em
2017, de acordo com a informacgao disponivel, difere do considerado na POE/2019. Na POE/2019, o MF
ndo reconhece no saldo orcamental de 2017 o impacto da operacdo de recapitalizacdo da CGD, de
montante equivalente a 2,0% do PIB. Esta operacdo, classificada como medida tempordria e/ou ndo
recorrente, foi incluida no apuramento estatistico do saldo orcamental na ética de contas nacionais e
eleva para 3,0% do PIB o défice das administracdes publicas em 2017 (face aos 0,9% do PIB considerado
na POE/2019 para 2017, conforme Quadro lIl.5.1, p. 77, do relatério do MF). Em sentido contrdrio, na
POE/2019 é considerada como medida tempordria e/ou ndo recorrente a receita adicional de IRC que
decorreu da venda do défice tarifdrio, de montante equivalente a 0,1% do PIB. Na avaliagcdo da UTAQ,
esta operacdo ndo se enquadra naquela categoria de medidas, por construir um impacto na receita
de IRC que decorre da atividade normal da empresa em causa, a que acresce o facto de essa
operacdo ndo ser inédita, j& que em anos anteriores operacdes idénticas terdo produzido também
impacto sobre a receita fiscal. Deste modo, as medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes consideradas
na POE/2019 ndo coincidem com as consideradas pela UTAO, o que se fraduz num impacto orcamental
diferente em 2017: enquanto a POE/2019 aponta para um impacto nulo medido em percentagem do
PIB, a UTAO considera que estas medidas em 2017 contribuiram para agravar o saldo das administracoes
puUblicas em 2,2% do PIB. As medidas consideradas pela UTAO estdo identificadas na Caixa 3.

224 Relativamente a 2018 e a 2019, a avaliagdo da UTAO quanto a elegibilidade das medidas difere
também da realizada pelo MF. Em resposta a um pedido de informacdo da UTAO, o MF identificou um
conjunto de medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes para 2018 e 2019 que, na avaliagdo do MF,
contribuem para agravar o saldo orcamental nesses anos em 0,5% e 0,4% do PIB, respetivamente,
conforme consta do Relatério da POE/2019 (p. 77, Quadro lIl.5.1.). Para 2018, o MF considera como
medida tempordria e/ou ndo recorrente o valor de 230 M€ em despesas relacionadas com os incéndios
de 2017, dos quais 130 milhées de euros ndo foram considerados pela UTAO, por se tratar de despesa
de investimento especifica, de prevencdo de incéndios, dissociada da despesa de reconstrucdo, de
acordo com o indicado no PE/2018-22. Emregra, as despesas com projetos de investimento ndo devem
ser classificadas como medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes, tfendo a UTAO considerado apenas
a componente da despesa destinada a indemnizacdes e reconstrucdo. Também ndo foi considerada
pela UTAO como elegivel a compensacdo aos lesados do BES, em 2018 e em 2019, por se tratar de uma
medida que agrava a despesa das Administracdes PUblicas e que ndo decorre diretamente do apoio
excecional ao sector financeiro. O MF considera adinda como medida tempordria e/ou ndo recorrente
a ndo antecipacdo do imposto do tabaco, pelo facto de a entrega da POE/2020 ser adiada face ao
calenddrio regular em virtude de as eleicdes legislativas estarem prevista para outubro de 2019. Este
efeito constitui um desfasamento fiscal e, por esse motivo, na avaliagcdo da UTAO, ndo se enquadra na
classificacdo de medida tempordria e/ou ndo recorrente. Em resultado da diferente identificacdo de
medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes, a UTAO estima que estas contribuam para agravar o saldo
das Administracdes PUblicas em contas nacionais nos anos de 2018 e 2019 em 0,4% e 0,3% do PIB,
respetivamente. Estes impactos sdo inferiores aos projetados pelo MF na POE/2019 (0.5% e 0,4%,
respetivamente). As medidas consideradas pela UTAO para cada um destes anos estdo idenfificadas
na Caixa 3.

Caixa 3 - Medidas tempordrias e/ou medidas ndo recorrentes na classificagdo da UTAO
A interpretacdo adequada dos principais agregados orcamentais requer a exclusdo de medidas com efeitos
orcamentais tempordrios e de medidas com efeitos orcamentais ndo recorrentes. S6 expurgando o saldo
orcamental de impactos transitérios é possivel andlisar alteracdes sustentadas da posicdo orcamental
intertemporal. Para esta finalidade, a UTAO considerou as seguintes medidas tempordrias e/ou ndo
recorrentes:

2017: Efeito sobre o saldo orcamental: -2,2 p.p. do PIB
(i) Recuperacdo de garantia do BPP (+0,0 p.p.);
(i) Entrega de F-16 & Roménia (+0,0 p.p.);
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(iii) Convers@o de ativos por impostos diferidos (DTA) no sector bancdrio (-0,1 p.p.);

(iv) Swaps da STCP e Cairris (-0,1 p.p.);

(v) Indemnizacdes e reconstrucdo na sequéncia dos incéndios de 2017 (-0,0 p.p.);

(vi) Inconstitucionalidade da taxa de protegdo civil de Lisboa declarada pelo Tribunal Constitucional
(-0.0 p.p.);

(vii) Recapitalizagdo da CGD (-2,0 p.p.).

2018: Efeito sobre o saldo orcamental: -0,4 p.p. do PIB

(i) Recuperagdo de garantia do BPP (+0,2 p.p.);

(i) Acionamento do mecanismo de capitalizacdo contingente do Novo Banco (-0.4 p.p.);

(iii) Indemnizagdes e reconstru¢cdo na sequéncia dos incéndios de 2017 (-0,0 p.p.);

(iv) Pagamento de indemnizagcdo pela Cdmara Municipal de Lisboa por decisdo judicial (-0,0 p.p.);
(v) Conversdo de ativos por impostos diferidos (DTA) (-0,1 p.p.).

2019(M: Efeito sobre o saldo orcamental: -0,3 p.p. do PIB

(i) Acionamento do mecanismo de capitalizacdo contingente do Novo Banco (-0,2 p.p.);
(i) Pagamento de indemnizacdo a redlizar pela Cdmara Municipal de Lisboa por decisdo judicial
(-0.1 p.p.).

Nofta:

(1) As medidas consideradas para 2019 correspondem ao acionamento do mecanismo de capitalizacdo do Novo Banco, que o MF

antecipa que venha a ocorrer novamente em 2019, e ao pagamento de indemnizagdo na sequéncia de uma decisdo judicial, no
pressuposto que se trata de uma decisdo judicial que venha a ocorrer em 2019 e a qual o MF atribui elevada probabilidade.

B) Compadtibilidade entre o saldo global e o saldo orcamental

225 Esta secgdo explica a incompatibilidade que a UTAO encontrou entre o saldo global e o saldo
orcamental durante a apreciagdo da POE/2019. O saldo global € um conceito de contabilidade pUblica
e exprime a diferenca entfre a receita e a despesa efetivas. O saldo orcamental, também conhecido
como capacidade ou necessidade liquida de financiamento, € um conceito de contabilidade nacional
e exprime a diferenca entre a receita e a despesa totais. O primeiro é apurado de acordo com o
principio da periodizacdo de caixa no sistema de contabilidade orcamental das Administracdes
PUblicas. O segundo é obtido a partir do saldo global, acrescentando-lhe determinados ajustamentos
para que a soma seja um agregado respeitador das regras da contabilidade nacional. Importa vincar
que o saldo global é o ponto de partida para se construir o saldo orcamental, como a Tabela 33 abaixo
ilustra.

226 A Assembleia da Republica delibera sobre os agregados orcamentais em contabilidade puUblica.
As receita e despesa efetivas estdo detalhadas nos Mapas anexos a Proposta de Lei do Orcamento do
Estado para 2019, dela fazendo parte. E, pois, sobre os agregados orcamentais em contabilidade
publica que o Parlamento vota. O saldo global do conjunto das Administracdes PUblicas proposto pelo
Governo para aprovacdo parlamentar ascende a — 2193 M€, niUmero que surge também no relatdrio
do MF que justifica a POE/2019. Consultem-se, por exemplo, as pp. 215 (Quadro VI.1.1.) e 256 (Quadro
A1.3).

227 Asregras de disciplina orcamental europeias estdo definidas com base em contabilidade nacional.
O saldo relevante das Administracdes PUblicas para afericdo das regras descritas na Seccdo 4.1 deste
documento é o saldo orcamental. Embora ndo seja votado no Parlamento, boa parte da discussdo
politica e no espaco publico é sobre o valor desta medida. O interesse na medida decorre, por um lado,
da sua ligacdo direta as varidveis macroecondmicas, j& que estas e o saldo orcamental sdo definidos
no mesmo quadro conceptual, que é o sistema de normalizagdo das contas nacionais e regionais da
UniGo Europeia. Por outro, o interesse puUblico no saldo orcamental também decorre do papel fulcral
desta varidvel nos indicadores das regras com que o Pais estd comprometido. O relatério do MF afirma
que o saldo orcamental para o conjunto das Administracdes PUblicas previsto para 2019 é — 385 M£. Ver,
por exemplo, a p. 73 (Quadro l11.3.1.).

228 O Projeto de Plano Or¢amental enviado @ Comissdo Europeia em 16 de outubro s6 tem valores em
contabilidade nacional. E sobre este documento® que a Comissdo Europeia emitiu a carta referida na
Seccdo 8.2. O saldo orcamental foi reportado em percentagem do PIB, com a cifra = 0,2% (p. 7, Tabela
6, da fonte indicada na nota de rodapé 40). Esta percentagem é compativel com o peso de — 385 M€
na projecdo de PIB nominal usada pelo MF na producdo da POE/2019, 209.322,181 M€,

40 Projeto de Plano Orcamental: 2019, Lisboa: Ministério das Financas. Consultado em 21/10/2018, disponivel em
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-finance/2019 dbp pt pt.pdf.

RELATORIO UTAO N.233/2018 e Apreciacao final da Proposta de Orcamento do Estado para 2019 83


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-finance/2019_dbp_pt_pt.pdf

Unidade Técnica
UTAOQO |

de Apoio Or¢camental

229 Os ajustamentos na passagem do saldo em contabilidade pUblica ao saldo em contabilidade
nacional valem 1218 M€ em 2019. Este € o valor apurado pelo MF e reportado na p. 75 (Quadro 11.3.2.)
do seu relatdrio. A UTAO ndo encontra reservas neste nimero.

230 Oregisto nos dois sistemas contabilisticos tem que ser coerente. Nestas condicdes, a UTAO entende
que o saldo orcamental compativel com o saldo global constante dos Mapas da Proposta de Lei e o
valor dos ajustamentos é — 975 M€, e ndo os - 385 M€ que o relatério do MF apresenta. HA&, pois, uma
discrepé&ncia de 590 M€, ou 0,3% do PIB, entre o valor que o MF atribui ao saldo orcamental e o valor
que a UTAO apura para a mesma varidvel com base nos Mapas da Proposta de Lei e nos gjustamentos
efetuados pelo MF na passagem de saldos da contabilidade publica & contabilidade nacional. A
Tabela 33 evidencia as contas.

Tabela 33 - Ano de 2019, exercicio de passagem da contabilidade publica a contabilidade nacional
(em milhdes de euros e percentagem)

Apuramento UTAO,
com base no saldo Apuramento do
global dos mopos.do Ministério das Financas, Diferencas
Proposta de Lei (Quadro 111.3.2. do
Orgcamental e nos relatério da POE)
ajustamentos do MF
(1) (2) (3)=(1)-(2)
Saldo das Aministracdes PUblicas em Contabilidade PUblica 2193 1603 590
(saldo global)
Ajustamentos na passagem & Contabilidade Nacional! 1218 1218 0
Saldo das Administracdes PUblicas em Contabilidade Nacional 975 385 590
(saldo orcamental)
Saldo orcamental em % do PIB -0,5 -0,2 -0,3
Por meméria: PIB nominal =209.322,181 M€

Fontes: MF e cdlculos da UTAO. | Nota: 1 - Ajustamentos detalhados na p. 75, Quadro 111.3.2, do relatdrio do MF sobre a POE/2019.

231 Para o MF, o valor do saldo global a reter como ponto de partida na passagem a Contabilidade
Nacional deve ser - 1603 M€, e ndo — 2193 M€. O Ministério esclarece, em nota ao referido Quadro 111.3.2.
e em resposta ao pedido de informacdo adicional da UTAO, que usou como ponto de partida naquele
apuramento a sua estimativa para o saldo global, e que esta estimativa (-1603 M€) é melhor em 590 M€
do que o saldo global resultante dos tetos de despesa fixados na proposta de lei para a Administracdo
Central.

232 A UTAO regista a contradigdo no relatério do MF e considera haver uma incoeréncia metodolégica
no exercicio de passagem de saldos de um padrdo contabilistico para outro. Esta afirmacdo estd
justificada nos argumentos acima apresentados. A assuncdo de valores diferentes para o saldo global
nos documentos de politica do MF (relatério e projeto de plano orcamental) indicia a disposicdo politica
de executar menos 590 M€ do que o orcamento ora proposto & Assembleia da Republica.

233 O indicio de sobre-orcamentagcdo contraria o principio da fransparéncia. O documento em
apreciacdo na Assembleia da Republica ndo reflete nem especifica as poupancas que o Governo
pretende realizar em sede de execucdo e este facto inibird a avaliacdo precisa da evolucdo da
execucdo orcamental.

234 O relatério anterior ndo inclui as caixas seguintes. As mesmas ndo constavam da apreciacdo
preliminar & POE/2019 publicada pela UTAO em 22/10/2018. A Caixa 4 visa contribuir para o esclarecimento
publico da diferenca de ponto de vista entre o Governo e a UTAO sobre a quantificacdo do saldo global. A
divulgacdo da caixa neste relatério justifica-se pelo relevo medidtico que a questdo assumiu na semana de
22 a 28 de outubro. O tema suscitou dUvidas no Parlamento acerca da relevéncia da discrepdncia para o
exercicio dos poderes de fiscalizacdo orcamental da Assembleia da Republica. Por isso, a Caixa 5 surge no
presente relatdrio para esclarecer os efeitos que a aprovacdo da POE, tal como foi submetida no dia 15 do
corrente, poderdo ter na monitorizacdo da execucdo orcamental e na autorizacdo de alteracdes
orcamentais.

Caixa 4 - Contribuigdo para o esclarecimento da divergéncia de entendimento entre o Governo e a UTAO
sobre o valor do saldo global

O saldo mais citado em Contabilidade Pdblica € tecnicamente designado como “saldo global” e o saldo
mais citado em Contabilidade Orcamental € tecnicamente designado como “saldo orcamental”. Os dois
estdo interligados através de um conjunto de operacdes contabilisticas designadas como “ajustamentos
na passagem a Contabilidade Nacional” (vide Tabela 33).

Na sequéncia da publicacdo do Relatério UTAO n.° 32, o Senhor Ministro das Finangas defendeu, na
audicdo parlamentar do passado dia 23, que — 1603 M€ € o saldo global gue o Governo considerou no
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relatério do MF sobre a POE/2019 como ponto de partida para construir o saldo orcamental. Disse que
aquele valor € uma previsdo e ndo deve ser confundido com a diferenca entre a receita efetiva e a
despesa efetiva do conjunto das Administracdes PUblicas constantes dos mapas da lei. Esta diferenca vale
- 2193 M€, como o corpo principal desta seccdo mostrou.

Na opinido que expressou e foi repetida no espaco publico por outros membros do Governo nos Ultimos
dias, a previsdo do saldo global é uma estimativa economicamente educada do que é realista executar
em termos da receita e da despesa orcamentadas e deve ser compativel com o objetivo politico que o
Governo pretende alcancar em Contabilidade Nacional.

Como se compreende entdo que a UTAO insista em afirmar que o saldo global subjacente a proposta
orcamental para 2019 seja inferior em 590 M€ ao valor que o Governo defende?2 A razdo da divergéncia &
esta. Para a UTAO, o saldo global da proposta de orcamento ndo &, em si mesmo, uma previsdo. E,
simplesmente, uma operacdo aritmética de subtracdo: a diferenca entre a receita efetiva orcamentada e
a despesa efetiva orcamentada. Manda a prudéncia que a orcamentacdo da receita e a orcamentacdo
da despesa sejam, elas sim, exercicios de previsdo economicamente educada e compativeis com o
objetivo politico a alcancar em Contabilidade Nacional. A UTAO ndo duvida que o Governo sabe usar a
melhor informacdo disponivel para prever os meios de financiamento que consegue cobrar e as dotacoes
mdAximas para pagamento compativeis com os compromissos assumidos e a assumir € que consegue
financiar dentro do objetivo que tem para o défice orcamental. Assim, se a receita e a despesa efetivas
constantes dos mapas da proposta de lei sdo previsdes, a diferenca aritmética entre uma e outra, a que se
chama saldo global, j& é em si mesma uma previsdo. Foi esta previs@o, efetuada por quem elaborou a POE
e ndo pela UTAO, que a UTAO considerou ser o valor correto a considerar na passagem da Contabilidade
PUblica para a Contabilidade Nacional.

O gue o Governo veio dizer é que sobre a previsdo de receita e despesa efetivas constantes dos mapas da
lei, veio fazer uma segunda previsdo, esta sobre a diferenca entre a receita prevista e a despesa prevista.
Com o devido respeito, a UTAO entende que este procedimento é tecnicamente incoerente, pois ndo tem
fundamento nas definicdes contabilisticas universalmente aceites. O Governo tem toda a legitimidade
para, em sede de execucdo orcamental, gastar menos do que previu ou para cobrar mais do que previu,
mas ndo pode fazer uma previsdo diretamente sobre uma definicdo, que é o que é uma identidade
contabilistica.

No caso concreto da POE/2019, a divergéncia, no valor de 590 M€, quase ndo tem expressdo material
qguando a despesa efetiva proposta para o proximo ano ascende a quase 93 mil M€ e o défice previsto,
mesmo com a reserva da UTAO é de apenas 0,5% do PIB, um valor historicamente muito baixo. O problema
ndo estd no valor monetdrio desta discrepdncia. O problema é uma questdo de principio, e por duas razoes.
Primeira, o Governo em funcdes até pode ter excelentes motivos para acreditar que consegue executar
um saldo orcamental de -0,2% do PIB. Porém, ndo apresenta um orcamento em consondncia com o
objetivo. Por um dever de transparéncia, deveria dizer aonde € que prevé gastar 590 M€ a menos, cobrar
590 M€ a mais ou uma combinacdo linear das duas coisas. Se ndo precisa dos 590 M€, entdo poderia
simplesmente ndo os ter incluido nas previsdes de receita e despesa efetivas que propds para deliberacdo
parlamentar. E também uma questdo de principio, e esta é a segunda razdo, porque, se doravante se
passar a achar admissivel que o saldo global pode ser um exercicio de previsdo alternativo ou
complementar ao préprio exercicio de previsdo das suas parcelas, no futuro poder-se-& estar a falar de
discrepdncias muito maiores, dificimente compativeis com “educated guesses” e que, no final do dia,
tornariam as previsdes de receita e despesa totalmente inUteis. Tendo a UTAO sido criada para, entre outras
finalidades, analisar tecnicamente as propostas de lei do OE, estaria a prestar um mau servico se ndo
alertasse os Senhores Deputados e o Pais para vulnerabilidades técnicas dessas propostas, especialmente
tendo em conta que a Assembleia da Republica delibera sobre os agregados orcamentais em
Contabilidade Publica.

Caixa 5 - Implicagées da reserva B da UTAO sobre a capacidade de a Assembleia da RepUblica fiscalizar a
execugdo orcamental e autorizar alteragées orcamentais

A Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) em vigor4l estabelece, na Seccdo | do Capitulo Il do Titulo lII-A
(“Execucdo Orcamental”), as disposicdes legais sobre alteracdes ao Orcamento do Estado. Existem
alteracdes orcamentais que sdo da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica e outras que
cabem na esfera de competéncia do proprio Governo. Reproduzem-se os excertos relevantes.

Artigo 50.°-A
Alteragbes orgcamentais da competéncia da Assembleia da Republica

Competem a Assembleia da Republica as alteracdes orcamentais que:
a) Consistam na inscricGo de novos programas;

b) Consistam num aumento do montante total das despesas de cada programa aprovadas no mapa xv
da lei do Orcamento;

41 A Lei de Enquadramento Orcamental em vigor corresponde & Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, tendo sido alterada pela Lei n.°
2/2018, de 29 de janeiro. Contudo, a Lein.® 151/2015, de 11 de setembro, & data atual, mantém em vigor na matéria em apreciacdo
o conteldo da Lein.° 91/2001, de 20 de agosto, com as alteracdes infroduzidas até a Lei n.° 41/2014, de 10 de julho.
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c) Consistam em fransferéncias de verbas entre programas;

(...)
Artigo 51.°
Alteragoes orcamentais da competéncia do Governo

I - No dmbito da execugcdo dos programas orcamentais, competem ao Governo as alteracoes
orcamentais ndo referidas no artigo anterior.

2 - Competem ao Governo as alteragcdes orcamentais que consistam num aumento do montante total
das despesas de cada programa aprovadas no mapa xv da lei do Orcamento do Estado quando as
mesmas resultem:

a) De saldos de geréncia ou dofacdes de anos anteriores cuja utilizacdo seja permitida por lei;

b) Da dotacdo provisional;

c) De aumento de receitas efetivas proprias ou consignadas, contabilizadas como receita publica do
préprio ano;

d) De reforco de receitas de fransferéncias provenientes dos orcamentos dos servicos e fundos auténomos
ou do orcamento da seguranca social, & excecdo de tfransferéncias dos saldos anuais e das receitas
resultantes do sistema previdencial da segurang¢a social.

3 - As alteracées efetuadas nos termos do nimero anterior devem constar do relatdério de execucdo dos
programas a que se refere o artigo 72.°-A.

Nos termos consagrados na LEO, a deliberacdo pela Assembleia da Republica sobre o Orcamento do
Estado fraduz-se, entre outros aspetos, na aprovacdo de limites méximos de despesa por programas, cuja
alteracdo no decorrer da execucdo orcamental carece da sua aprovacdo. Simultaneamente, a LEO
confere ao Governo instrumentos de flexibilidade no &mbito da gestdo orcamental, que Ihe permitem, nas
situacdes acima ftipificadas (art. 51.°), aumentar aqueles limites sem necessidade de autorizacdo
parlamentar. A LEO estfipula ainda que os aumentos de despesa por programas por iniciativa do Governo
devem constar do relatério de execucdo dos mesmos, que o Governo envia d Assembleia da Republica
até 31 de marco de cada ano. Este relatério informa sobre a execucdo dos programas orcamentais do ano
anterior, explicitando os resultados obtidos e os recursos utilizados.

A divergéncia de 590 M€, entre o saldo global que resulta dos Mapas da POE/2019 e a estimativa que o
Governo entendeu atribuir & mesma varidvel para efeitos de construcdo do saldo em Contabilidade
Nacional (saldo orcamental) poderd ter implicacdes no papel que cabe a Assembleia da Republica em
matéria de alteracdes orcamentais.

Com efeito, a aprovacdo de um orcamento pela Assembleia da Republica com um saldo global inferior
ao que o Governo prevé executar resultard numa diminuicdo da capacidade de escrutinio da execucdo
orcamental por parte da Assembleia da Republica. Sdo quatro as circunsténcias em que o Parlamento
perde capacidade de fiscalizacdo.

A primeira é o desconhecimento das rubricas da despesa ou da receita em que estdo alojados os 590 M€
da alegada poupanca. A POE/2019 ndo esclarece em que rubricas das classificagcdes econdmica,
funcional e orgdnica aquele valor se encontra registado. Estando os 590 M€ incluidos nas dotagdes de
receita ou despesa aprovadas, serdo eximidos de execucdo sem que o Parlamento saiba onde é que os
cortes irdo ser feitos.

As proximas circunsté@ncias aplicam-se a parcela de 590 M€ que o Governo venha a registar no lado da
despesa efetiva. Por simplificacdo, mas sem perda de generalidade, assume-se na exposicdo seguinte que
a totalidade dos 590 M€ corresponde a poupancas no lado da despesa. As figuras ilustram os préximos
argumentos.

Figura 2 - Execugdo de despesa que o Governo previa  Figura 3 — Operagdo equivalente a transferéncia de
ndo executar verbas entre programas or¢camenta

[ Previsdo do Governo  m Folga orcamental aprovada O Previsdo do Governo [ Folga orgamental aprovada

— | ﬂ A dotagdo previstamas

— ndo utilizadano ]
Programa 2 pode ser
j— _ utilizada ao Programa 3 —

Programa 1l Programa2 Programa 3 Programa n Programa 1l Programa 2 Programa 3 Programa n

A segunda circunst@ncia é a possibilidade conferida ao Executivo de alcancar niveis de despesa nalguns
programas que ndo seriam possiveis sem a autorizacdo prévia da Assembleia da Republica. A Figura 2 ilustra
esta possibilidade. A altura das colunas representa o teto de despesa subjacente aos mapas anexos a
Proposta de Lei e que o Parlamento aprova. Os reténgulos azuis representam as parcelas de 590 M€ que o
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Governo pretende congelar (ndo autorizar gastar) em cada programa. Tudo se passa como se Os
programas tivessem um teto inferior, no valor correspondente a altura dos retéingulos brancos, teto inferior
ao limite deliberado pelo Parlamento. No decorrer da execucdo, se houver necessidade num programa (o
2 na Figura 2), o Governo pode aumentar o seu teto reduzido sem necessidade de autorizacdo prévia por
parte da Assembleia da Republica. Claro que esta faculdade sé é compativel com o saldo desejado se o
acréscimo no teto do Programa 2 for financiada através de um acréscimo de receita face ao valor
orcamentado.

A terceira circunstancia é a possibilidade de, na prdtica, o Governo fransferir dotacdes entre programas
que, de outra forma, ndo conseguiria sem a autorizacdo parlamentar prévia. Na medida em que se
desconhecem quais as poupancas que o Governo espera alcangar em cada um dos programas
orcamentais, a aprovacdo dos limites de despesa com uma folga de 590 M€ para o conjunto dos
programas poderd permitir ao Governo alcangar um resultado equivalente a transferéncia de verbas entre
programas e cuja autorizacdo seria da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica nos termos do
citado art. 50.°-A. Esta possibilidade ¢ ilustrada na Figura 3. Imagine-se que, durante a execucdo, o Governo
pretende reforgar o teto efetivo do Programa 3. Mantendo o objetivo para o saldo orcamental, pode
sacrificar parte da dotacdo de outro programa (por exemplo, o 2) para reforcar a capacidade de
pagamento no Programa 3. Esta operacdo ndo seria possivel se a Assembleia da Republica tivesse
aprovado como limites de despesa as alfuras dos retdngulos brancos.

Finalmente, como quarta circunstdncia de perda na capacidade de fiscalizacdo parlamentar, importa
referir que estas alteracdes que passam a estar na esfera de competéncia do Governo, na medida em que
ndo configuram uma das situacdes descritas no n.° 2 do Artigo 51.° acima referido, ndo estdo sujeitas a
transparéncia que resulta do n.° 3 do mesmo artigo.

C) Duvidas sobre as medidas de politica discriciondrias efetivamente presentes na POE/2019

235 O valor das medidas de politica discriciondrias consideradas pelo MF nas projecdes para 2019 e
ndo incluidas no cendrio orcamental de politicas invariantes importa para se medir a dimensdo do
esforco de convergéncia em diregdo ao OMP. O cendrio de politicas invariantes € um exercicio
hipotético. Corresponde ao que aconteceria em 2019 aos agregados orcamentais se o Governo ndo
infroduzisse na economia novas medidas de politica para terem efeito neste ano; as varidveis
orcamentais, em particular, o saldo estrutural, assumiriam em 2019 os valores que resultassem das
medidas infroduzidas em anos anteriores que ainda gerassem efeitos, e da dindmica da economia. O
cendrio de politicas invariantes constitui, assim, o ponto de partida para o analista perceber qual é o
impacto de medidas novas (i.e., ndo incluidas nesse ponto de partida) sobre os agregados orcamentais
em 2019. Imagine-se que a evolugdo esperada em 2019 no saldo estrutural sem medidas novas (cendrio
de politicas invariantes) é indesejdvel, pretendendo-se reforcar a sua melhoria. Nesse caso, serd
necessdrio introduzir novas medidas com a forca suficiente para induzir a o grau de melhoria pretendido.
E por esta razéo que a dimensdo (valor) das medidas interessa na avaliacdo do esforco de ajustamento
do saldo orcamental. Uma parte desse ajustamento advird das medidas antigas e da dindmica da
economia e a outra parte resultard das medidas novas e da sua interacdo com as varidveis
macroecondmicas.

236 Os compromissos no dmbito da vertente preventiva do PEC exigem a convergéncia do saldo
estrutural para o OMP a, pelo menos, uma certa velocidade, expressa em p.p. de variagdo do saldo
estrutural. Esta regra foi explicada na Subseccdo 4.1.3. Assim, o valor das medidas novas a infroduzir em
2019 terd que ser calibrado de acordo com a magnitude da diferenca entre o esforco de ajustamento
no cendrio de politicas invariantes e o esforco exigido para cumprir aquela velocidade exigida pela
regra.

237 A UTAO tem duividas sobre o valor das medidas de politica discriciondrias consideradas pelo MF
nas projecoes para 2019 e ndo incluidas no cendrio orcamental de politicas invariantes. A dUvida resulta
do facto de a UTAO ter encontrado medidas diferentes em duas comunicagcdes do Ministério das
Financas: Projeto de Plano Orcamental para 2019 e resposta a um pedido de informacdo da UTAO. A
Tabela 12 do Projeto de Plano Orcamental, enviado & CE a 16 de outubro (fonte na nota de rodapé 40),
considera que as medidas discriciondrias ndo incluidas no cendrio de politicas invariantes produzem um
efeito de melhoria sobre o saldo orcamental equivalente a 0,39% do PIB. J& a informacdo detalhada
disponibilizada & UTAO aponta, por sua vez, para um impacto menor, na ordem dos 0,15% do PIB. A
Tabela 34 exprime com rigor as diferencas encontradas entre os dois documentos oficiais do Ministério
das Finangas. Recorde-se que € frequente, na andlise dos Projetos de Plano Orcamentais, a CE
considerar para estas medidas discriciondrias de politica um efeito inferior ao reportado pelas
autoridades nacionais, tendo por base o efeito de medidas idénticas aplicadas em anos anteriores ou
uma insuficiente explicitacdo das medidas em causa.
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238 Nas orientagoes europeias de reporte no dmbito dos Projetos de Plano Orgamental, a UTAO ndo
encontra razdes para que o Governo tenha comunicado a Comissdo Europeia menos medidas e um
valor global diferente do que as medidas e o valor transmitidos & UTAO. Pelo contrdrio, as orientacdes
convocam d prestacdo maximalista de informacdo. O Cédigo de Conduta do Two Pack#? estabelece
as orientacdes quanto ao conteldo e ao formato da informacdo a colocar nos Projetos de Plano
Orcamental. Como a citagcdo abaixo reproduzida afirma, a informacdo a reportar pelos EM
relativamente dquelas medidas deve ser exaustiva e, por conseguinte, no caso presente, deveria ter
coincidido com a resposta ao pedido de informacdo formulado pela UTAO. Com efeito, os EM tém de
identificar e quantificar nos Projetos de Plano Orcamental todas as medidas de politica discriciondrias
que preveem adotar, face ao cendrio de politicas invariantes, mesmo as de menor dimensdo, ainda
que a quantificacdo do seu impacto possa ser apresentada em termos agregados. A passagem
relevante do Cdodigo de Conduta é (p. 27 da fonte identificada na nota de rodapé 42):

"According to Regulation 1 measures with an estimated budgetary impact above 0.1% of GDP should be
described in detail, whereas those with a budgetary impact below this threshold need to be identified and
their aggregated budgetary impact indicated. To the extent possible, smaller measures affecting the same
revenue / expenditure category could be meaningfully grouped together. However, in the context of the
Economic and Financial Committee (Alternates composition) Member States have agreed fo further
improve the quality of discretionary tax measures (DTM) reporting, committing themselves to describe in
detail all DTM with a minimum budgetary impact of 0.05% of GDP. Thus, in the context of the DBPs (Draft
Budgetary Plans) and to improve consistency across reporting requirements, Member States are also
encouraged fo provide detailed information on all discretionary budgetary measures with an estimated
budgetary impact above 0.05% of GDP.”

in Cédigo de Conduta do Two Pack, p. 27 (destaque a negrito é da UTAQ).

239 Perante duas listas de medidas com impacto orcamental diferente elaboradas pela mesma
entidade, a UTAO desconhece o verdadeiro valor das medidas novas embutidas na proposta
orcamental e, portanto, nGo consegue validar a contribuigGo das mesmas para o ajustamento do saldo
estrutural planeado pelo Governo. Esta conclusdo j& constava da apreciacdo preliminar & POE/2019
que a UTAO publicou no dia 22 do corrente. Como, entretanto, ndo tomou conhecimento de elementos
novos que lhe permitam compreender a razdo daquela discrepdncia entre fontes internas, a UTAO
permanece sem saber qual é, ao fim e ao cabo, a dimensdo orcamental das medidas de politica novas
incluidas na POE/2019 e, portanto, é incapaz de validar o contributo das mesmas para a variacdo do
saldo estrutural preconizada na POE/2019 (que, recorde-se, € 0,3 p.p. do PIB, segundo o Quadro IIl.5.1.
na p. 77 do relatério do OE).

42 Cédigo de Conduta do Two Pack: Specifications on the implementation of the Two Pack and Guidelines on the format and content
of draft budgetary plans, economic partnership programmes and debt issuance reports, document endossado pelo ECOFIN em 9 de
julho de 2013, com a redacdo fixada em 30 de setembro de 2016. Consultado em 27/10/2018, disponivel em
http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/pdf/coc/2014-11-07_two _pack coc_amended_en.pdf.
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Tabela 34 - Discrepéncias entre medidas novas de politica orcamental em dois documentos do MF
Projeto de Plano

POE/2019 Orgcamental para
2019
Descrigcdo M€ % PIB % PIB
Receita
Fundos Estruturais - PT2020 - . o1
Fim do Pagamento Especial por Conta (PEC) 00 -0,05 0,0
| “Outras Medidas Fiscais T s oos o1
Imposto de selo sobre contratos de crédito - -
Tributacdo Auténoma de viaturas - IRC e IRS 40 0,02
Alteracdo das taxas IEC's e escaldes do IABA 75 0,04
CDividendos 326 016 02
Dividendos da CGD 0,1
Dividendos do Banco de Portugal 0,1
"Oufras Medidas do lado da Receita s 003 -
Contribuicdes sobre Renov dveis 30 0,01
IRC do interior -40 -0,02
IRC PME -13 -0,01
IVA da eletricidade e gdés natural -19 -0,01
Alargamento do limite da DLRR (Dedugdo de Lucros Retfidos e Re-investidos) -13 -0,01
IVA na Cultura -9 0,00
Total Medidas do Lado da Receita 278 0,13 0.3
Despesa
prestacdo Social para aIncluséo 1 o007 o1
Exercicio derevisdo de despesa 236 o1 01
Aumento exiraordindrio das Pensées 85 0,04 0.1
Poupangasemjuros an 009  -01
Oufras Medidas do Lado da Despesa 156 0,07 -
Reforma de longas carreiras 66 0,03
RSI- valores de referéncia 6 0,00
Abono de Familia 58 0,03
Complemento Extraordindrio de Pensdes Minimas 26 0,01
Total Medidas do Lado da Despesa -34 -0,02 -0.1
Impacto Total no Saldo Orgamental 311 0,15 0.4

Fontes: A coluna “POE/2019" corresponde a informacdo facultada & UTAO pelo MFem 18/10/2018 e que é compativel com o relatério
do MF sobre a POE/2019. A coluna “Projeto de Plano Orcamental para 2019” € a Tabela 12 do documento do MF com o mesmo nome
identificado na nota de rodapé 40 e enviado & CE em 16/10/2018.

Anexo 2: Estatisticas

240 O estudo foi realizado sem acesso a informagdo solicitada expressamente ao Ministério das
Finangas. Este anexo comeca por dar nota publica de que a UTAO ndo recebeu, até as 00h00m do dia
21/10/2018, os dados abaixo listados e que havia solicitado ao GPEARI-MF em 17 do corrente.

e Valor médio da FBCF ndo coberto por fundos da UE em 2017, 2018 e 2019, considerando, para
efeitos da média, um periodo de quatro anos (entre -3 e ), em milndes de euros com trés casas
decimais, elemento necessdrio para afericdo do cumprimento da regra da despesa primdria
liquida.

e Medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes do lado dareceita em 2017, 2018 € 2019, em milhdes
de euros com frés casas decimais, cujo valor é necessdrio para a afericdo do cumprimento da
regra da despesa primdria liquida.

e Medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes do lado da despesa em 2017, 2018 e 2019, em
milhdes de euros com trés casas decimais, cujo valor & necessdrio para afericdo do
cumprimento da regra da despesa primdria liquida.

e Saldo estrutural, medidas tempordrias e/ou ndo recorrentes e componente orcamental ciclica
em percentagem do PIB em 2017, 2018 e 2019, no cendrio de politicas invariantes.
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e Identificacdo do impacto de pressdes orcamentais que fransitam de anos anteriores, em contas
nacionais, em milhdes de euros e com trés casas decimais.

e Identificacdo da classificacdo econdmica, em contas nacionais, da reserva orcamental e da
dotacdo provisional em 2018 e 2019, em milhdes de euros e com trés casas decimais.

241 A préxima pdagina exibe um quadro em formato alargado que facilita a comparagdo dos exercicios
de projegado realizados entre maio e outubro para a economia portuguesa. O mesmo é invocado vdrias
vezes no Capitulo 2. Sendo diferente, inspira-se numa tabela parecida que o CFP mantém atualizada
no seu portal Internet. Agradece-se a inspiracdo.

Ver Tabela 35 na proxima pdgina.
242 A terminar este anexo, sGo mostrados na Tabela 36 as coordenadas dos grdficos da Secgdo 9.1
sobre a orientagdo da politica orgamental face ao ciclo econémico vivido nos anos 2014 a 2019. A

tabela tem, ainda, o intuito pedagdgico de ajudar a compreender a derivacdo das coordenadas
e a construcdo desses graficos.
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Tabela 35 - Comparagdo do cendrio macroecondémico face a outros referenciais

(taxa de variacdo anual, em percentagem e em pontos percentuais)
PE/2018-22 OCDE CE CFP BdP FMI PPL OE/2019
abril/2018 maio/2018 | julho/2018 setembro/2018 out/2018 outubro/2018 outubro/2018

INE

2016 2017 | 2018 2019 2020 2021 2022 | 2018 2019( 2018 2019 ( 2018 2019 2020 2021 2022 | 2018 2018 2019 2020 2021 2022 2023| 2018 2019

PIB real e componentes, 6tica da despesa (variagdo, %)

PIB 1,9 28 23 23 2,3 2,2 2,1 2,2 2,2 2,2 2,0 2,2 1,9 1,7 1,7 1,6 2,3 2,3 1,8 1,5 1,4 1,4 1,4 2,3 2,2

Consumo Privado 2,4 2,3 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 19 1,9 - - 2,3 2,0 1,8 1,6 1,6 2,4 - - - - - - 2,3 1,9

Consumo Publico 0,8 0,2 07 -01 -01 -02 0,0 07 -01 - - 1,2 0,7 0,4 0,4 0,5 0,7 - - - - - - 1,0 0,2

Investimento (FBCF) 2,3 9,2 6,2 7,0 7,1 6,4 5,5 59 6,8 - - 53 5,2 4,2 3,9 3,5 3,9 - - - - - - 5,2 7,0

Exportagdes 44 78 63 438 4,2 4,2 4,2 58 4,3 - - 5,7 4,5 3,8 3,5 3,4 5,0 6,5 4,7 43 4,2 4,2 4,2 6,6 4,6

Importagdes 47 81| 63 50 4,5 4,5 4,4 6,4 4,7 - - 6,3 4,8 4,0 3,7 3,6 51 6,8 5,5 5,0 4,4 4,3 4,3 6,9 4,8
Contributos para o crescimento do PIB (em p.p.)

Procurainterna 2,0 31 2,5 2,6 2,6 2,5 2,4 2,3 2,3 - - 2,6 2,3 2,0 1,9 1,8 1,2 - - - - - - 2,7 2,5

Procura externa liquida -02 -03f -02 -02 -03 -03 -02( -02 -01 - - -04 -03 -0,2 -0,2 -0,2 1,1 - - - - - - -03 -03
Precos (variagdo, %)

Deflator do PIB 1,8 1,5 1,4 1,4 1,4 1,5 1,5 1,4 1,3 - - 1,4 1,6 1,7 1,6 1,6 - 1,6 1,6 1,7 1,7 1,7 1,7 1,4 1,4

Inflagdo (IHPC) 06 16/ 15 1,5 15 1,8 1,8 1,1 1,7, 1,4 1,6 1,3 1,4 1,5 15 15 1,4 1,7 1,6 1,8 1,9 2,1 2,1 1,4 1,4

PIB nominal 37 44 38 37 3,8 3,7 3,7 3,5 3,5 - - 3,6 3,5 3,5 3,4 3,2 - 3,9 3,4 3,3 3,2 3,1 3,0 3,8 3,6
Mercado de trabalho (variagdo, %)

Taxa de desemprego 11,1 8,9 7,6 7,2 6,8 6,5 6,3 7,5 6,6 - - 6,9 6,1 59 58 5,8 7,0 7,0 6,7 6,5 6,3 6,1 6,0] 6,9 6,3

Emprego 1,6 33 1,9 1,1 0,9 0,8 0,8 2,0 1,3 - - 2,6 1,2 0,5 0,3 0,3 2,3 1,9 1,2 - - - - 2,5 0,9

Remuneragdo média por trabalhador 200 21 21 2,2 2,4 2,4 1,0 2,0 - - 1,6 2,1 2,2 2,4 2,4 - - - - - - - 1,9 2,3

Produtividade aparente do trabalho 03 -05 05 12 1,4 1,4 1,3 0,2 0,9 - -l -04 0,6 1,2 1,4 1,3 - - - - - - -l -02 1,3
Financiamento da economia e setor externo (% do PIB)

Capacidade liquida de financiamento face ao exterior 1,0 1,1 1,6 18 1,8 1,6 16| - - - - 1,5 1,4 1,3 1,3 1,3 1,4 - - - - - - 1,0 1,2

Balanga corrente 0,1 0,2 0,7 0,7 0,7 0,5 04 -03 -05 - - 0,7 0,5 0,5 0,5 0,5 - o0 -03 -06 -09 -1,3 -15 0,0 0,0

Balanga de bens e servigos 1,1 08 1,0 1,0 0,8 0,7 0,7 1,3 1,1 - - 0,8 0,6 0,6 0,6 0,6 1,3 - - - - - - 0,7 0,7
Balanga de rend. primarios e transferéncias -0 -06/ -03 -03 -02 -03 -02] -16 -16 - -l 01 -01 -0,1 -0,1 -01 - - - - - - -l -07 -06

Balanga de capital 09 09 09 11 1,1 1,1 1,1 - - - - 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8 - - - - - - - 1,0 1,2
Indicadores de finangas publicas (% do PIB)

Saldo orgamental -2,0 -3,0( -07 -0,2 0,7 1,4 1,3( -07 -02 - - -05 -02 -0,1 0,6 0,3 - -0,7 -03 -02 0,0 0,2 0,2 -0,7 -02

Divida Publica 129,2 124,8( 122,2 1184 114,9 107,3 102,0[ - - - -1 122,2 118,7 116,4 110,1 106,1 - - - - - - -1 121,2 118,55
Desenvolvimentos ciclicos

PIB potencial (variagdo, %) - - 1,9 2,3 2,2 2,1 2,2 1,1 1,2 - - 1,8 2,0 1,8 1,6 1,6 - - - - - - - 1,9 2,0

Hiato do produto (% do PIB potencial) - - 07 07 0,8 0,9 08 -27 -18 - - 0,8 0,6 0,6 0,7 0,7 - 0,1 0,5 - - - - 0,7 0,9

Fontes: INE, MF, CFP, BAP, FMI, CE, OCDE e cdlculos da UTAO. As fontes em detalhe sdo as seguintes: MF — PE/2018-22, maio de 2018; OCDE — Economic Outlook n.° 103, maio de 2018; CFP — Financas Publicas: Situacdo e
Condicionantes 2018-2022 (Atualizagdo), setembro de 2018; BdP — Boletim econdmico, outubro de 2018; CE — Summer 2018 Interim Economic Forecast, julho de 2018; FMI — World Economic Outlook, outubro de 2018; MF —
POE/2019, outubro de 2018. | Notas: As projecdes do Banco de Portugal para a procura interna e para a procura externa liquida referem-se ao contributo liquido de importagdes, deduzindo em cada componente da
procura interna e das exportagdes o volume de importagdes previsto como necessdrias para satisfazer cada componente. O cdlculo dos conteldos importados foi efetuado com base em informagdo relativa a 2013, de
acordo com a metodologia apresentada na Caixa "O conteldo importado da procura global em Portugal”, Boletim Econémico, dezembro de 2017, Banco de Portugal.
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Tabela 36 - Avaliagdo da orientagdo da politica orcamental projetada na POE/2019
(em percentagem e em pontos percentuais do PIB)

2014 2015 2016 2017 | 2018 2019 | 2018 2019

Saldo primdrio estrutural 3.1 22 22 28 2,5 23 29 3.0
Variac&o do saldo primdrio estrutural® 1,3 09 0,0 0.6 03 0,2 0.1 0.1
Hiato do produto -3.1 -1.7 -0,9 0,3 1.0 1.3 0,7 0,9
Variacdo do hiato do produto® 1.0 1,4 0.8 1.2 0.7 0.3 0.4 0.2

POE/2019 recalculada com a Reserva A da UTAO

2018 2019

Saldo primdario estrutural 2,8 2,9
Variacdo do saldo primdrio estrutural? -0,1 0,1
Hiato do produto 0,7 0,9
0,4 0,2

Variacdo do hiato do produto®

POE/2019 recalculada com as Reservas A e B da UTAO

2018 2019

Saldo primdrio estrutural 2,8 2,6
Variac@o do saldo primdrio estrutural® 0,1 0.2
Hiato do produto 0,7 0,9
0,4 0,2

Variacdo do hiato do produto®

Fontes: CE, POE/2019 e cdlculos da UTAO. | Notas: (1) Para o saldo primdrio estrutural, foi utilizada a informacdo que consta do
Relatdério da POE/2019, p. 77. Para o hiato do produto, a fonte de informacdo utilizada foi o Projeto de Plano Orcamental 2019,
p. 7. (2) A variagcdo do saldo primdrio estrutural estd representada no eixo vertical dos grdficos que ilustram a orientacdo da
politica orgamental na Secgdo 9.1. (3) A variagdo do hiato do produto corresponde ao eixo horizontal dos mesmos graficos.
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