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Tabela de siglas, abreviaturas e acrénimos

Sigla/abreviatura Designagdo

2 9AOE/2020 Segunda Alteracdo ao Orcamento do Estado para 2020 tal como aprovada pela Assem-
) bleia da Republica

2.°PAOE/2020 Segunda Proposta de Alteracdo ao Orcamento do Estado de 2020

ADSE Sis‘rgmo de Proteg@o Sociql aos Trobolhodores em Funcdes Publicas

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

AMECO Annual Macro-Economic Database of the European Commission

AP Administracdes PUblicas

AR Assembleia da Republica

BCE Banco Cenfral Europeu

BdP Banco de Portugal

BEI Banco Europeu de Investimento

CE Comissdo Europeia

CFP Conselho das Financas Publicas

CGA Caixa Geral de Aposentacoes

CGE/AAAA Conta Geral do Estado do ano AAAA

COF Comissdo (parlamentar) de Orcamento e Financas

COVID-19 Doenca provocada pelo coronavirus descoberto em 2019 (SARS-COV-2)

CTUP Custos do Trabalho por Unidade Produzida

DGO Direcdo-Geral do Orcamento

EM Estado(s)-Membro(s)

EPI Equipamento de Protecdo Individual

FBCF Formacdo Bruta de Capital Fixo

FEEF Fundo Europeu de Estabilizacdo Financeira

FEEI Fundos Europeus Estruturais e de Investimento

FMI Fundo Monetdrio Internacional

GOP Grandes Opcoes do Plano

GPEARI Gobihefe de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relacdes Internacionais do Ministério

das Financas

IAS Indexante dos Apoios Sociais

IEFP, I.P. Instituto do Emprego e da Formacédo Profissional — Instituto PUblico

IGFSS Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social

IHPC Indice Harmonizado de Precos no Consumidor

INE Instituto Nacional de Estatistica

IRC Imposto sobre o Rendimentos das Pessoas Coletivas

IRS Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares

IVA Imposto sobre o Valor Acrescentado

LEO Lei de Enquadramento Orcamental

M$ Milhdes de ddlares dos Estados Unidos da América

M€ Milhdes de euros

MF Ministério das Financas

OCDE Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdémicos

ODS Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel

OE/AAAA Orcamento do Estado para o ano AAAA

OMP Objetivo de Médio Prazo

. Pdgina

p.p. Ponto(s) percentual(is)

op. PAginas

PDE Procedimento(s) relativo(s) aos Défices Excessivos

PDF Portable Document Format

PE Programa(s) de Estabilidade

PEC Pacto de Estabilidade e Crescimento

PEES Programa de Estabilizacdo Econdmica e Social

PEPP Pandemic Emergency Purchase Programme

PIB Produto Interno Bruto

Pll Posicdo de Investimento Internacional

PNR Programa(s) Nacional(is) de Reformas

POE Proposta de Orcamento do Estado

POE/AAAA Proposta de Orcamento do Estado para o ano AAAA

pp. Pdginas

PPL Proposta de Lei

PPO/2021 Projeto de Plano Orcamental para 2021

PPP Parcerias-Publico Privadas

PRR Plano de Recuperacdo e Resiliéncia

PSPP Public Sector Purchase Programme

QPI Quadro de Politicas Invariantes

REACT Assisténcia de Recuperacdo para a Coesdo e os Territérios da Europa

REP Recomendacdo(des) Especifica(s) por Pais(es)

RMMG Retribuicdo Minima Mensal Garantida
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Indices

Sigla/abreviatura

Designagdo

SCUT

Sem Custos para o Utilizador

SFA Servicos e Fundos Autdnomos

SIGO Sistema de Informacdo e Gestdo Orcamental

SNC-AP Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as Administracdes Publicas
SNS Servico Nacional de Saude

SURE Support to mitigate Unemployment Risks in an Emergency

t.v.h. Taxa de variacdo homdloga

TAP TAP Air Portugal

UE Unido Europeia

UTAO Unidade Técnica de Apoio Orcamental
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Unidade Técnica
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Sumdrio executivo

Este relatério € a apreciacdo preliminar da Unidade Técnica de Apoio Orcamental da Assembleia da
Republica (UTAO) & Proposta de Orcamento do Estado para 2021 submetida pelo Governo em 12 de
outubro de 2020. O Sumdrio Executivo apresenta as principais conclusdes da andlise empreendida. To-
das as afirmacdes nele contidas estdo fundamentadas nos capitulos seguintes. As siglas usadas estdo
explicadas na Tabela de siglas, abreviaturas e acrénimos, p. iii.

Introdugdo

1. O pais e o mundo vivem uma conjuntura sem precedentes: a pandemia COVID-19 condiciona e
dificulta a programacdo das financas publicas e suscita aos cidaddos inUmeras dividas sobre a sua
relacdo com as Administracdes PUblicas enquanto utentes de servicos coletivos, contribuintes, tfrabalha-
dores e investidores. Por isso, este relatdrio assumiu o objetivo de conftribuir para uma discussdo publica
esclarecida sobre como a POE para 2021 lida com todos os cidaddos.

2. Ainformacgdo sobre as medidas discriciondrias de politica com expressdo orcamental precisa ser
francamente melhorada. Um leitor atento da POE tem muita dificuldade em responder objetivamente a
duas perguntas: “O que é que o Governo tenciona fazer diferente em 2021, face a 2020, em sede da-
quelas medidase” e “ Em quanto é que todas essas mudancas de orientacdo politica impactam no
saldo orcamental?2”. Trés razdes concorrem para as dificuldades de resposta inequivoca.

(i) Existem ndo uma, mas vdrias listas de medidas e com valores diferentes ao longo do relatério
que acompanha a POE.

(ii) Faltam elementos informativos cruciais para o leitor entender o significado das medidas.
Deveria haver uma apresentacdo padronizada contendo para cada uma, pelo menos, 0s
seguintes elementos: objetivos, entidade publica responsdvel pelo impacto orcamental, ru-
brica dos classificadores em que o impacto serd registado, entidade-alvo na economia,
valor do efeito direto no saldo orcamental face d execucdo estimada no ano em curso, e
otica contabilistica desse valor.

(iii) A lista de medidas permanentes antfigas (as que fransitam do ano em curso para o ano da
previsdo) mistura medidas cujo contributo exibido para o saldo é oque decorre de altera-
coes paramétricas no desenho das medidas efetuadas no passado (o que estd certo) com
medidas cujo confributo decorre exclusivamente de alteracdes previstas no andamento da
economia (e que deveria ser contabilizado no cendrio de politicas invariantes, mas ndo
como impulso de uma medida discriciondria de politica).

3. A producdo deste relatério foi prejudicada pela demora excessiva na prestagao de esclarecimen-
tos e dados adicionais em formato digital por parte do MF. Grande parte dos pedidos enviados em 25
de setembro permanece sem resposta. Ndo foi possivel usar a base de dados que guarda a proposta
de orcamento para 2021 com muito maior detalhe do que o mostrado no relatério do MF. Ndo foi pos-
sivel usar dados de contabilidade publica em formato Excel. Dos inUmeros dados em falta sobressaem
os referentes as inter-relacdes da conta das AP em 2020 e 2021 com as medidas COVID-19, o Plano de
Recuperacdo e Resiliéncia e a multiplicacdo das fontes de financiamento europeu em 2021 (subven-
coes, empréstimos e garantias).

4. Ocorreram vdarias corregoes pelo MF a partes do relatério que acompanha a POE e a partes do
Projeto de Plano Orcamental (PPO) para 2021 durante a produgdo deste trabalho, circunstancias que
objetivamente confundiram quem tem o dever de acompanhar estas matérias, como sao técnicos e os
deputados da Assembleia da RepUblica, e perturbaram a realizagdo da andlise da UTAO. O relatério da
POE foi objeto de uma errata no dial3. Ainda assim, nele subsistem duas versdes em contabilidade pU-
blica para a conta das Administracdes PUblicas em cada um dos anos (2020 e 2021), quando sé deveria
haver uma. O PPO conheceu quatro versdes entfre 12 e 19 de outubro. Para que este trabalho pudesse
ser divulgado no dia 22, a UTAO trabalhou com a terceira versdo, que Ihe foi entregue pelo MF cerca
das 20h00m do dia 16. As mudangas em aspetos essenciais para o entendimento publico da variagcdo
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no saldo orcamental entre 2020 e 2021 foram substantivas, sobretudo na identificacdo e na quantifica-
c¢cdo de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes.

5. Orelato destas dificuldades em lidar com a informagdo do MF para realizar um escrutinio técnico
externo e independente da POE serve para alertar os cidaddos e os decisores politicos para a importén-
cia de conciliar o tempo da decisdo politica com o tempo do trabalho técnico. Errare humanum est,
mas a experiéncia ensina a minimizar o erro. Tanto os profissionais do Ministério das Financas como os
do Parlamento precisam de tempo para executar as suas tarefas com rigor. Os primeiros necessitam
conhecer as metas orcamentais e o elenco completo das medidas de politica com antecedéncia ro-
zodvel face & data de entrega na AR dos documentos que tém de produzir. Mudar medidas a trés ou
quatro dias daguela data exponencia a probabilidade de errar. Assim é porque mexer numa medida
de politica obriga os técnicos a refazer mapas contabilisticos, quadros, grdficos e textos nos documentos
para escrutinio publico e parlamentar. Assegurar a coeréncia entre todas estas pecas € uma tarefa
minuciosa € morosa que sé quem alguma vez passou por este processo é capaz de imaginar. As nego-
ciacodes politicas, dentro do Governo e entre o Governo e os partidos politicos deveriam, pois, respeitar
uma data-limite definida antecipadamente pelo ministro/a das Financas para que ele/a e os seus servi-
cos se pudessem responsabilizar, com propriedade, pela qualidade da informacdo que prestarem ao
Parlamento, no qual a UTAO se inclui. Os prazos definidos pelo poder politico para as andlises da UTAO
deveriam tomar em conta a opinido da Unidade sobre a razoabilidades dos mesmos para se produzir
trabalho técnico célere, mas de qualidade.

6. A POE e as Grandes Opgoes do Plano (GOP) em apreciagdo na AR nada informam sobre progressos
na implementagdo da LEO e do SNC-AP nem revisitam a sustentabilidade social e financeira dos regimes
de pensoes do sistema previdencial de protegdo social. Sendo aqueles documentos, pela sua natureza,
eventos em que o Governo informa sobre as suas prioridades e as acdes que pretende desenvolver no
curto e no médio prazos, causa estranheza que a oportunidade ndo tenha sido aproveitada para cre-
dibilizar o processo de operacionalizacdo das inovacdes de fundo no processo orcamental nem para
sinalizar atencdo a sustentabilidade social e & sustentabilidades financeira de longo prazo nos regimes
de pensdes, num contexto perigoso de taxas de juro persistentemente baixas, digitalizacdo dos empre-
gos e envelhecimento e reducdo populacionais.

Cendrio macroeconémico

7. O cendrio macroeconémico da POE/2021 prevé uma contracdo do PIB real de 8,5% em 2020, de-
corrente de contributos negativos da procura interna e da procura externa. A recuperagado prevista para
2021 (5,4%) serd insuficiente para voltar ao PIB real do ano 2019. Face & previsdo que constava na
2.°PAOE/2020 em junho passado, verifica-se uma revis@o em baixa para o PIB real do biénio 2020-2021.

8. No cendrio atual, o MF prevé um abrandamento do crescimento do produto potencial, de 1,5% em
2019 para 0,6% em 2020, recuperando para 1,7% em 2021. O PIB é uma varidvel de fluxo que reflete o
valor de mercado dos bens e servicos finais produzidos num determinado periodo e territério. Contudo,
para além da magnitude da contracdo do PIB real em 2020, serd importante determinar em que medida
os eventos ocorridos em 2020 poderdo impactar negativamente no produto potencial e no financio-
mento externo.

9. A queda prevista no excedente da balanga de servigos para o biénio 2020-2021 tem o forte contri-
buto do sector do turismo. Contudo, o MF prevé uma melhoria do contributo negativo da balanga de
bens para - 4,4% e - 3,8% em 2020 e 2021, respetivamente. Se se concretizar a previsdo para 2021, este
serd o melhor registo desde o inicio da série estatistica em 1995.

10. No cendrio macroeconémico do MF encontra-se prevista para 2020 uma pequena descida no ren-
dimento disponivel do sector institucional familias (- 0,2%); associada a uma forte queda no consumo
privado nominal, determinard uma subida expressiva na taxa de poupanga para 13,1%, atingindo o nivel
mais elevado desde o ano 2001.
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11. Para 2020, o MF prevé uma queda no emprego associada a dois fluxos adicionais: o aumento do
desemprego e a diminvigdo da populagdo ativa. Com efeito, o aumento da taxa de desemprego serd
contido devido a descida da populag¢do ativa. Adicionalmente, a queda do PIB real serd mais acentu-
ada que a do emprego, originando uma descida da produtividade aparente do tfrabalho. Para 2021
prevé uma recuperacdo do mercado de trabalho.

12. No cendrio macroeconémico encontra-se prevista uma necessidade de financiamento da econo-
mia portuguesa para 2020, o que, a confirmar-se, serd a primeira vez desde o ano 2012. De referir que
apesar do cendrio macroecondmico ndo prever uma deterioracdo significativa do indicador capaci-
dade/necessidade de financiamento (1,0% do PIB em 2019, —0,3% do PIB em 2020 e 0,9% em 2021),
prevé uma alteracdo expressiva entre sector publico e sector privado. Para a concretizacdo do au-
mento da capacidade de financiamento do sector privado serd muito relevante a concretizacdo do
acréscimo da poupanca do sector institucional familias.

13. A concretizagao para 2020 da taxa de variagao prevista para as remuneragoes (- 0,2%) e para o
rendimento disponivel das familias (- 0,2%) é um fator de risco com implicacdes em indicadores como
o0 consumo privado e o financiamento da economia portuguesa no biénio 2020-2021.

14. A evolugdo da atividade econdmica encontra-se condicionada, entre muitos fatores, pelos desen-
volvimentos que vierem a ocorrer no dominio da investigagdo no sector da sadde. Até agora, os deci-
sores de politica econdmica tém tomado medidas sem saberem o momento em que surgird uma solu-
cdo médica para a doenca COVID-19 que seja segura, eficaz, duradoura e aplicdvel em larga escala
(i.e. vacina ou tratamento antiviral).

Medidas de politica

15. A UTAO considera que o Quadro de Politicas Invariantes exposto na POE/2020 é incompleto. Di-
verge na medida “Estatuto do cuidador Informal” da informagdo presente em documentos da POE,
omite ganhos na receita de IRS e contribuigcdes sociais decorrentes do incremento na despesa com
pessoal previsto para 2021 (omissdo que se repete hd j& vdrios documentos de programacdo orcamen-
tal), e, facto de maior relevé@ncia, exclui os efeitos das medidas legisladas e implementadas no dmbito
da pandemia COVID-19.

16. A UTAO solicitou, sem sucesso, esclarecimentos ao MF. No entanto, a UTAO decidiu, dentro das
limitacdes e na medida do possivel, rever o efeito das medidas permanentes com presenca no terreno
e nas contas publicas em 2021.

17. Arevisdo da UTAO altera significativamente a previsGo do impacto direto das antigas medidas per-
manentes (as que transitam de 2020) de politica orcamental no saldo de 2021. Passa de — 1968 M€ para
+ 735 ME.

18. O quadro de novas medidas permanentes de politica orcamental apresentado pelo MF junta me-
didas ja implementadas com medidas permanentes efetivamente novas, contrariando o que afirma no
Projeto de Plano Orcamental. Um exemplo desta situacdo € o caso da medida referente ao Isolamento
Profildtico inscrita no lado da despesa.

19. O MF nao prestou qualquer esclarecimento adicional sobre novas medidas permanentes de politica
orcamental.

20. A UTAO, com a informacdo disponivel, procedeu a revisdo do quadro das principais medidas de
politica orgamental, passando a refletir exclusivamente o teor e a quantificacdo do impacto das novas
orientacdes politicas permanentes para 2021. Foram, por isso, excluidas quatro "medidas COVID-19".
Adicionalmente, foram incluidos os efeitos na receita de IRS, contribuicdes sociais e ADSE decorrentes
de duas novas medidas na despesa com pessoal previstas para 2021.
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21. As novas medidas de politica adotadas procuram aumentar o rendimento disponivel, seja através
de medidas fiscais como o IVA da eletricidade e as retencdes na fonte de IRS (com esta, o ganho é
revertido aquando do acerto de contas com o fisco em 2022), seja por via da despesa adicional com
a medida IVAucher e de iniciativas no dmbito das prestacdes sociais, nas quais se destaca o Apoio
Extraordindrio ao Rendimento dos Trabalhadores.

22. Na avdliagdo da UTAO, o contributo direto das novas medidas permanentes para o saldo orcamen-
tal de 2021 ascende a - 499,3 M€. No relatério do MF este contributo mede — 1947,0 M€,

23. Ainda assim, o impacto de -499,3 M€, ou - 0,24% do PIB, é o maior contributo negativo para a
consolidagdo orcamental dos Ultimos seis anos.

24. O MF foi disponibilizando ao longo dos Ultimos sete dias diferentes quantificagdes do efeito direto
sobre o saldo or¢amental decorrente das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, conforme referido
no pardgrafo 4 acima. Na andlise da informacdo parcial e incompleta disponibilizada pelo MF na ter-
ceira versdo, a UTAO discordou da classificacdo das operacdes de empréstimo e garantia ds empresas
de transporte aéreo neste lote de medidas. Atendendo a esta divergéncia face ao MF, a UTAO consi-
dera que, em termos liquidos, as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes terdo um impacto sobre o
saldo orcamental em percentagem do PIB de — 0,5 p.p. em 2020 e + 0,3 p.p. em 2021. J& ndo foi possivel
incorporar no presente Relatério a andlise da quarta versdo disponibilizada pelo Ministério quanto ao
efeito destas medidas, a qual serd objeto de apreciacdo no préximo relatdrio da UTAO.

25. A partir da andlise e da quantificagdo do efeito orcamental direto dos diferentes tipos de medidas
de politica referidas anteriormente, a UTAO conclui que os principais contributos para a melhoria do
saldo orcamental em 2021 (face a estimativa para 2020) prevista na POE decorrem da recuperagao
projetada para a atividade econémica e do impacto diferenciado das medidas tempordrias ou ndo-re-
correntes nos dois anos. Com efeito, prevé-se que estas medidas sejam menos onerosas em 2021 do que
em 2020, essencialmente devido d receita adicional proporcionada pelo reembolso das pre-paid mar-
gins do FEEF prevista para o préximo ano.

Regras orcamentais do brago preventivo do Pacto de Estabilidade e Crescimento

26. A coordenacgdo das politicas orgcamentais nacionais no seio da UniGo Europeia assenta no Pacto
de Estabilidade e Crescimento. Esta peca legislativa é composta por duas vertentes: a vertente preven-
tiva, em que Portugal atualmente se insere, e na qual séo considerados o objetivo de médio prazo e os
Programas de Estabilidade e de Convergéncia; e a vertente corretiva, que visa garantir que os Esta-
dos-Membros adotam as politicas adequadas para eliminar défices excessivos ou divida excessiva atra-
vés da implementacdo do chamado Procedimento relativo aos Défices Excessivos.

27. No ambito da vertente preventiva encontram-se definidas regras orcamentais relativas aos seguin-
tes aspetos: i) nivel do saldo orcamental: limite inferior equivalente a — 3% do PIB; ii) relacdo entre o saldo
estrutural e o Objetivo de Médio Prazo (OMP): para cada EM é definido um OMP, expresso como quoci-
ente entre o saldo estrutural de cada pais e o seu PIB potencial (a atualizacdo do OMP aplicdvel a cada
EM é realizada a cada trés anos); iii) evolugcdo da despesa primdria liquida; iv) trajetéria da divida pu-
blica.

28. Em 20 de margo de 2020, a Comissdo adotou uma comunicacgdo sobre a ativagdo da cldusula de
derrogagdo de ambito geral do Pacto de Estabilidade e Crescimento. Em 23 de margo de 2020, os mi-
nistros das Finangas dos Estados-Membros manifestaram o seu acordo com esta apreciagdo da Comis-
sdo e concordaram que a grave recessdo econdmica exigia uma resposta determinada, ambiciosa e
coordenada. A ativagdo da cldusula de derrogacdo geral do Pacto de Estabilidade e Crescimento
autoriza um desvio tempordrio relativamente & frajetéria de ajustamento ao objetivo orcamental de
médio prazo, desde que tal ndo ponha em risco a sustentabilidade orcamental a médio prazo.
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A POE/2021 no contexto do Semestre Europeu

29. O processo orcamental portugués articula-se com o ciclo orcamental instituido pelo Semestre Eu-
ropeu, através do qual sdo coordenadas as politicas orgcamentais e econdmicas a nivel comunitdrio. Por
esta razdo, o processo orcamental portugués encontra-se balizado por um conjunto de regras que vi-
sam, em Ultima insténcia, coordenar as politicas orcamentais nacionais de todos os paises com a da UE
em geral.

30. Durante o Semestre Europeu, que decorre sensivelmente entre novembro e o final do 1.° semestre
de ano seguinte, decorre uma sequéncia légia de atividades que culmina com a adog¢do, pelo Conse-
Iho da UE, de um conjunto de recomendagodes especificas por pais. Assim, no final de 2019, a Comissdo
Europeia adotou o designado “pacote de outono”, que integra as previsdes econdmicas [de outono]
da sua responsabilidade e assinala o inicio do ciclo anual de coordenacdo da governagdo econdmica.

31. O Relatdrio sobre o Mecanismo de Alerta 2020, que integra o referido pacote de outono, constitui o
ponto de partida do procedimento anual relativo aos desequilibrios macroeconémicos que visa identi-
ficar e, se necessdario, corrigir os desequilibrios que possam causar entraves ao “bom funcionamento da
economia de um Estado-Membro, da Unido Econémica e Monetdria ou da Unido no seu todo”. No relo-
tério sobre o Mecanismo de Alerta, Portugal foi um dos 13 paises indicados para andlise aprofundada
no dmbito do Procedimento de Desequilibrios Macroecondmicos. Relativamente a Portugal, a Comissdo
veio a concluir que o nosso pais registava desequilibrios macroecondmicos.

32. O Conselho da UE realizou uma reunido a 23 de margo, na qual os Ministros da Economia e das
Finangas debateram o impacto econémico da crise provocada pela Pandemia COVID-19 e a flexibili-
dade do Pacto de Estabilidade e Crescimento, tendo concordado com a apreciagdo da Comissdo, no
sentido de ativar a cldusula de derrogagdo geral do Pacto de Estabilidade e Crescimento. A ativacdo
da cldusula de derrogacdo geral do quadro orcamental da UE foi justificada por “Uma recessdo eco-
ndémica grave na drea do euro ou na Unido no seu conjunto”. Por outro lado, o elevado grau de incer-
teza e a dificuldade dos Estados-Membros em quantificar os impactos econdmicos da crise aportada
pela COVID-19 motivaram uma abordagem flexivel e pragmdtica s etapas seguintes do Semestre Eu-
ropeu. Por esta razdo, em abril, os ministros da Economia e das Financas acordaram em simplificar os
requisitos de informacdo no que respeita ao ciclo do Semestre Europeu para 2020, nomeadamente
quanto aos conteldos dos Programas de Estabilidade.

33. Emresultado do Semestre Europeu de 2020 foram emitidas quatro recomendac¢des especificas para
as politicas econémicas portuguesas que importa referir:

= “Tomar todas as medidas necessdrias, em consondncia com a cldusula de derrogacéo geral do
Pacto de Estabilidade e Crescimento, para combater eficazmente a pandemia COVID-19, sus-
tentar a economia e apoiar a recuperacdo subsequente. Quando as condicées econdmicas o
permitirem, prosseguir politicas orcamentais destinadas a alcangar situagdes orcamentais pru-
dentes a médio prazo e a garantir a sustentabilidade da divida publica, reforcando simultanea-
mente o investimento. Reforcar a resiliéncia do sistema de sadde e assegurar a igualdade de
acesso a servicos de qualidade na drea da sadde e dos cuidados de longa duracdo.

= Apoiar o emprego e atribuir prioridade as medidas que visem preservar os postos de trabalho.
Garantir uma protecdo social suficiente e eficaz, bem como o apoio aos rendimentos. Apoiar a
utilizacdo das tecnologias digitais, a fim de assegurar a igualdade de acesso a uma educacdo e
formacdo de qualidade e reforcar a competitividade das empresas.

Executar medidas tempordrias destinadas a garantir o acesso a liquidez por parte das empresas,
em especial das PME. Antecipar a realizagcdo de projetos de investimento publico robustos e pro-
mover o investimento privado para estimular a recuperacdo econdmica. Focalizar o investimento
na transicdo ecoldgica e digital, em especial na producdo e utilizacé&o eficientes e ndo poluentes
da energia, bem como nas infraestruturas ferrovidrias e na inovacdo.

= Aumentar a eficiéncia dos tribunais administrativos e fiscais.”

34. A forma como a POE/2021 tem em conta estas recomendacdes do Conselho, dirigidas especifica-
mente & realidade portuguesa, é apreciada de forma sintética na Seccdo 6.2.
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Ventilagdo econémica em contabilidade publica

35. A POE/2021 contém uma alteragdo estrutural na forma de apresentacdo e disponibiliza pela pri-
meira vez os mapas contabilisticos agregados para o subsector da Administragdo Central, mas a infor-
magdo apenas é apresentada de forma consolidada para o total de cada um dos mapas. A UTAO pro-
poe um desenho alternativo para o Mapa 4 que recupera o que supoe ter sido a intengao do legislador.
A alteracdo no formato dos mapas na proposta de lei iniciada nesta POE, embora cumpra formalmente
o disposto na Lei de Enquadramento Orcamental (LEO), fica aquém do objetivo do legislador, o quall
tinha como finalidade conhecer o valor consolidado, por natureza de receita e de despesa e por enti-
dade, e facilitar a interpretacdo da informacdo orcamental pelos utilizadores em geral. Este novo for-
mato cumpre formalmente a LEO, mas em termos de qualidade de informacdo disponibilizada, perde-
se o detalhe anterior e ndo se ganha em transparéncia. O presente relatério sugere um desenho dife-
renfe que supera estes inconvenientes.

36. A previsdo do saldo global das Administracdes Publicas para 2020 foi revista em baixa para
- 13 844 M€, o que constitui um agravamento adicional de 169 M€ face ao cendrio orgamental subja-
cente a 2.°A0OE/2020; embora pouco significativa, a revisdo do MF tem subjacente alteragdes significa-
tivas nos pesos da receita e da despesa face as suas previsoes de julho. A degradacdo do saldo no
cendrio orcamental da 2.°A0E/2020, em julho, resultava sobretudo de pressdes ascendentes da des-
pesa, que ndo se vieram a confirmar na estimativa de 2020. No entanto, a receita teve uma contragcdo
superior & prevista. A presente revisdo reflete o efeito combinado da quebra previsional mais acentuada
da receita (- 4885 M€; - 5,6% ) e da contencdo da despesa, que deverd quedar-se aquém do progra-
mado (- 4717 M€; — 4,7%).

37. A confirmar-se a estimativa para 2020, o saldo global deverd sofrer um agravamento de — 13 275 M€
face a 2019, resultando de contributos aproximadamente iguais da quebra na cobranca de receita e
do aumento da despesa paga. O saldo estimado de - 13 844 M€ representa um agravamento de
— 13 275 M€ face a 2019, refletindo contributos aproximadamente iguais da receita (- 7,2%; — 6377 M€) e
da despesa (+ 7,7%; + 6898 M€).

38. A revisdo em baixa da receita na estimativa de 2020 face a 2.°A0OE/2020 resulta maioritariamente
da correcdo da sobreorcamentagcdo na componente nao fiscal nem contributiva da receita apresen-
tada na 2.°A0E/2020, com um peso de 76% na revisdo total. A estimativa para 2020 reduz em 4885 M€
(- 5,6%) a previsdo de cobranca de receita em 2020, face a previsdo na 2.°A0E/2020. A generalidade
das rubricas da receita, com exceg¢do das contribuigoes sociais, deverdo fechar o ano de 2020 com
niveis de cobrancga inferiores ao previsto. Esta revisdo em baixa resulta: (1) do agravamento do cendrio
econdmico para 2020 presente na POE/2021, designadamente a contragdo do consumo interno;(2) do
impacto de medidas de politica COVID-19 ndo considerados no cendrio orgamental da 2.°A0E/2020,
com destaque para a suspensdo de pagamentos por conta de IRC para as PME e micro empresas,
avaliada em 1150 M€, mas que deverd ser parcialmente recuperada em 2021. Estes dois fatores tém um
efeito cumulativo estimado de — 1865 M€ na cobranca de receita fiscal; (3) da correcdo da sobreorcao-
mentacdo na componente ndo fiscal nem contributiva da receita apresentada na 2.°A0E/2020, que
representa 76% da revisdo total. Em sentido oposto, a evolucdo mais benévola para o mercado de fra-
balho ora esperada, com uma quebra menos a acentuada do emprego, beneficia o desempenho das
contribuicdes sociais.

39. A evolugcdo da despesa encontra-se influenciada pelo ciclo econémico e pelas medidas de poli-
tica contraciclicas COVID-19, prevendo-se poupancas de 4717 M€ (- 4,7%) na despesa. A estimativa
para 2020 e os dados conhecidos da execugdo orgamental sugerem que o impacto das medidas CO-
VID-19 na execugdo orcamental de 2020 deverd ser inferior ao previsto na 2.°A0E/2020. Apenas as des-
pesas com pessoal (-301 M€) e subsidios (-4 M€) deverdo exceder a dotacdo orcamentada na
2.9A0E/2020, sendo os seus desvios largamente compensados pelas poupancas estimadas nas restantes
rubricas, no montante total de + 5007 M€. N&o existe informacdo disponivel sobre a execucdo das me-
didas COVID-19 em 2020. No enfanto, na execugcdo conhecida até ao final do més de agosto, as rubri-
cas da despesa que registam o maior impacto das medidas COVID-19 sdo as transferéncias correntes
(66,9% ), a aquisicdo de bens e servicos (17,7%) e o investimento (4,7%), representando cerca de 89,3%
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do total (1905,6 M€). Todos estes agregados deverdo registar em 2020 uma execucdo inferior & progra-
mada na 2.°A0E/2020, apresentando a rubrica de aquisicdo de bens e servicos o desvio mais significa-
tivo do lado da despesa. A rubrica de transferéncias correntes, para além de ser a que absorve o maior
impacto das medidas COVID-19, foi agravada pelo funcionamento dos estabilizadores automdaticos em
contexto recessivo, uma vez que regista a despesa com prestacdes sociais (incluem o subsidio de de-
semprego) e deverd fechar o ano com uma folga de 404 M€ face ao previsto. Assim, mesmo na ausén-
cia de informacdo adicional, parece razodvel afirmar que o impacto das medidas COVID-19 na execu-
cdo orcamental de 2020 deverd ser inferior ao antecipado no cendrio orcamental da 2.°A0OE/2020.

40. A POE/2021 prevé um saldo de - 11 150 M€ na ética da contabilidade puUblica para o ano de 2021,
que corresponde a uma melhoria de 2694 M€ face a estimativa apresentada para 2020, resultante de
um crescimento da receita (10,5%) superior ao aumento projetado da despesa (6.2%). Este objetivo estd
subjacente & previsdo de receitas e limites de despesa para os quais se solicita a aprovacdo da Assem-
bleia da Republica.

41. A recuperagao prevista para a receita em 2021 assenta no aumento da componente nao fiscal
nem contributiva, apenas parcialmente explicada pela previsdo de recebimento de fundos comunita-
rios no contexto do Plano de Recuperacdo Europeu. A melhoria da receita fiscal relaciona-se com a
evolugcdo mais favoravel do cendrio macroeconémico e com a cobranga adicional de IRC, adiada em
2020 pela suspensdo dos pagamentos por conta. APOE/2021 prevé um crescimento de 10,5% (+8705 M€)
para a receita. A recuperacdo previsional da cobranca assenta no aumento das "Outras receitas cor-
renfes” (3212 M€) e das receitas de capital (1718 M€), que, em conjunto, representam 56,6% do cresci-
mento previsto. Os outros contributos provém da receita fiscal (3011 M€, peso de 34,6%) e da receita
contributiva (754 M€, peso de 8,7%). Devem assinalar-se como riscos descendentes para as previsdes da
receita:

(i) na receita fiscal, para além do cendrio macroeconémico, a fraca recuperagdo da co-
branca de IRC, adiada para 2021 pela suspensdo de pagamentos por conta, que serd for-
cosamente contingente nos resultados das empresas em 2020 e sé serd conhecida no mo-
mento da liquidacdo deste imposto, em maio;

(ii) 0 aumento previsto da componente ndo fiscal nem contributiva é muito superior & receita
de fundos comunitdrios prevista na POE/2021 e ndo encontra correspondéncia na evolugdo
histérica deste agregado, comportando riscos de sobreorcamentacdo.

42. Na despesa, apenas as rubricas de juros e subsidios deverdo diminuir face a estimativa para 2020,
prevendo-se o aumento das restantes, com destaque para o investimento. A POE/2021 prevé um cresci-
mento de 6,2% (+6011 M€) para a despesa, dos quais 2186 M€ destinados a investimento, apenas parci-
almente explicado pelo Plano de Recuperacdo e Resiliéncia. Para as despesas com pessoal prevé-se
um crescimento de 969 M€ (+ 4,3%), situando-se 130 M€ acima do aumento estimado para 2020 (840 Mg;
3.9%). encontrando-se em linha com as medidas de reforco do emprego publico na saude e na educa-
cdo e da atribuicdo de um subsidio de risco extraordindrio para profissionais de salde. A dotacdo pro-
visional ascende a 500 M&€.
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43. A Unidade Técnica de Apoio Orcamental da Assembleia da Republica (UTAO) inicia neste docu-
mento a sua apreciagdo a Proposta de Orcamento do Estado para 2021 (POE/2021) que o Governo
entregou ao Parlamento em 12 de outubro de 2020. O tfempo de concecdo dedicado a este documento
visou acolher a solicitacdo da Comissdo parlamentar de Orcamento e Financas (COF) de uma andlise
preliminar antes da primeira audicdo ao Senhor Ministro de Estado e das Financas, prevista para as
15h00m do dia 23 do corrente. O escasso tempo disponivel para produzir este trabalho deixa inevitavel-
mente de fora vdrios assuntos importantes. No entanto, os mesmos serdo apreciados num segundo rela-
tério, a publicar antes da segunda audicdo ao mesmo membro do Governo, € que estd agendada
para a tarde do dia 12 de novembro.

44. A andlise preliminar que aqui se oferece foi condicionada por dois fatores exdgenos & UTAO: datas
de audicdo do Ministro das Financas e a informacdo prestada pelo seu ministério sobre a POE/2021.
Medeiam nove dias, incluindo todo o fim-de-semana, entre o acesso & documentacdo depositada na
Assembleia da Republica (AR) sobre a POE/2021 e a entrega deste relatdrio ao Presidente da COF. Eum
tempo exiguo porquanto a apreciacdo da programacdo orcamental anual € um exercicio muito com-
plexo, repleto de interacdes entre vdrios autores e que exige a consideracdo simultdnea e, por vezes,
contraditéria entre as fontes. Pelas razdes expostas no pardgrafo 48 e em vdrios outros nos capitulos
seguintes, a informacdo tornada publica pelo Ministério das Financas (MF) suscitou dUvidas e necessi-
dade de dados adicionais na posse de servicos do MF e do Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca
Social (IGFSS). A demora, as respostas contraditérias e aincompletude na informacdo recebida acaba-
ram por condicionar ainda mais a andlise que foi possivel realizar para produzir este relatdrio.

45. O pais e o mundo vivem uma conjuntura sem precedentes; condiciona a programagdo das finan-
cas puUblicas e suscita aos cidaddos inUmeras dividas sobre a sua relagdo com as Administragoes PU-
blicas enquanto utentes de servigcos coletivos, contribuintes, tfrabalhadores e investidores. Com efeito, a
eclosdo e a persisténcia da pandemia COVID-19 veio alterar substancialmente o modo de relaciona-
mento social e os comportamentos econdmicos de todos os agentes. A incerteza é enorme sobre vdarias
dimensdes da vida individual e da vida coletiva, sejam os desenvolvimentos na frente sanitdria, a pro-
fundidade das medidas de contencdo social e econdmica que virdo a ser infroduzidas, o custo da in-
tervencdo mitigadora das autoridades publicas sobre os maleficios da doenca na salde e na econo-
mia, a capacidade de financiamento desse custo e, claro, a prépria capacidade de resposta da eco-
nomia nacional e das dos principais parceiros comerciais de Portugal. E uné@nime o reconhecimento das
dificuldades que esta incerteza tdo complexa gera sobre qualquer exercicio de programacdo orca-
mental. A POE/2021 foi, pois, construida e deve ser discutida publicamente com a consciéncia de que
0s seus pressupostos sdo voldteis. Este reconhecimento impde, por isso mesmo, um dever acrescido de
esclarecimento dos cidaddos sobre os diversos canais através dos quais se relacionam com as Adminis-
tracdes Publicas (AP). Ceteris paribus, agentes econdmicos melhor informados agem com menos vola-
tilidade e, consequentemente, a resposta dos mesmos aos estimulos da politica orcamental ganha pre-
visibilidade, o que redunda em beneficio do cumprimento das metas para o saldo e a divida publicas.
Por resta razdes, a finalidade principal deste relatério €, pois, contribuir para uma discussdo publica es-
clarecida sobre como a POE lida com todos os cidaddos.

46. Merece destaque a intengGo do MF de alargar o acervo informativo disponibilizado publicamente.
Para além dos elementos habituais hd muitos anos, relatdrio e pecas legais (proposta de lei e mapas
anexos), este ano irdo ser disponibilizados no portal dedicado https://0e2021.gov.pt/ as seguintes pecas:

a
b) Sintese OE/2021 (Budget at a glance);

Elementos informativos e complementares do OE/2021;

d

e

)
)
c) Guia para o cidaddo;
) Mapas da lei em formato XML;
)

Folhas de cdlculo com os valores representados nos quadros e grdficos do relatdrio.
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Porém, d data de fecho para incorporacdo de informacdo neste documento, dos cinco elementos
novos, o referido portal sé mostrava a peca a).

47. A preocupacdo pedagdgica e a clareza de redagdo sdo aprecidveis na maior parte do relatério
do MF. Exemplos deste cuidado revelam-se na explicacdo das operacdes de ajustamento na passagem
do saldo em contabilidade pUblica orcamental ao saldo em contabilidade nacional, na exposicdo do
estado de aplicacdo das regras orcamentais, na caracterizacdo macroecondmica nacional e interna-
cional e na descricdo do patrimdnio financeiro do Estado.

48. A informacgdo sobre as medidas discriciondrias de politica com expressdo orgamental precisa ser
francamente melhorada. Um leitor atento terd muita dificuldade em responder objetivamente s per-
guntas “O que é que o Governo tenciona fazer diferente em 2021, face a 2020, no que dguelas medidas
respeita?” e “Em quanto é que todas essas mudancas de orientacdo politica impactam no saldo orca-
mental2”. As dificuldades de resposta inequivoca decorrem de vdrias razées. Primeira, ndo existe uma
lista de medidas, mas vdarias listas de medidas e com valores diferentes ao longo do relatério. H& lotes
de medidas enunciadas na Nota de Apresentacdo que subfraem 1650 milhdes de euros (M€) ao saldo,
o Capitulo 2 referencia 43 medidas, mas sé quantifica uma minoria, o Capitulo mostra 17 medidas anti-
gas (por virem de 2020) e que reduzem o saldo de 2021 em 1967,6 M€ e 22 medidas novas que reduzem
o0 mesmo saldo em 1947,0 M€, o Sumdrrio Executivo apresenta outra lista de medidas, a maioria das quais
sem quantificacdo. Fazendo “pesca d linha” nas intencdes manifestadas pelos diversos ministérios ao
longo do extenso Capitulo 5, o referido leitor seria também capaz de construir outra lista, esta contendo
largas dezenas de medidas discriciondrias de politica. A segunda dificuldade em responder objetiva-
mente as duas perguntas acima tem a ver com a falta de precisdo na descricdo das medidas. A grande
maioria das medidas é enunciada sem preocupacdo de precisar elementos cruciais para o publico
compreender o seu significado: objetivos, entidade publica responsdvel pelo impacto orcamental, en-
tidade-alvo na economia, efeito orcamental direto da medida no saldo, por diferenca (no caso aplicd-
vel) face & execucdo estimada em 2020, ética contabilistica (nacional ou publica orcamental) do re-
gisto desse efeito, rubrica de classificacdo econdmica em que o efeito deve ser registado, entre outros
elementos que deveriam ser padronizados para se obter uma leitura compreensiva da relagcdo entre as
politicas publicas e as contas das AP. A terceira dificuldade em responder objetivamente a este desafio
decorre, no caso das medidas de politica antigas quantificadas no Capitulo 3 do relatério do MF (Qua-
dro 3.2), de o texto ndo esclarecer se os valores de impacto no saldo decorrem exclusivamente de
alteracdes paramétricas nas medidas efetuadas em 2020 e ndo plenamente refletidas na execucdo de
2020 (como parece ser o caso da medida *Aumento da deducdo de IRS a partir do segundo depen-
dente"”) ou de alteracdes na atividade econdmica (como parece ser o caso da medida “Consumos
intermédios”). Como é evidente, no primeiro exemplo estd-se legitimamente perante uma pressdo ou
poupanca orcamental provocada pelas AP (um impulso de politica), mas no segundo caso o efeito na
conta publica ndo decorre de nenhuma acdo politica. Esta imensa heterogeneidade na apresentacdo
das medidas de politica prejudica seriamente o escrutinio independente da relacdo financeira dos ci-
daddos com as AP. Para ultrapassar estas dificuldades na leitura do acervo publico da POE/2021, e
poder contribuir para o melhor esclarecimento dos Senhores Deputados e dos Porfugueses, a UTAO soli-
citou atempadamente informacgdes adicionais a vdrios servicos do MF.

49. A eficdcia naresposta deixou muito a desejar e prejudicou a ambicao da UTAO para este relatério.
No dia 25 de setembro a Unidade dirigiu pedidos de informacdo a trés servicos do MF e ao IGFSS, com
antecedéncia suficiente para poder ter as respostas nas 24 horas seguintes & entrega da documenta-
¢do na AR. Todos os anos sdo enviados estes pedidos e costumam ser respondidos em tempo Util, pelo
menos em parte substancial. Frisa-se que destes pedidos consta sempre a fransmissdo dos dados numé-
ricos da POE, incluindo Projeto de Plano Or¢camental (PPO), em milhdes de euros com, pelo menos, trés
casas decimais e em formato Excel sem os quais o trabalho de cdlculo pela UTAO resulta muito mais
demorado e impreciso. Desta vez, sé o IGFSS correspondeu impecavelmente. Em termos de contabili-
dade publica, o acesso a base de dados em linha na qual consta a POE s6 foi concedido ds 23h00m
de Sdbado, dia 17 de outubro. Parte dos ficheiros de Excel nesta perspetiva contabilistica apenas che-
gou perto das 12h00m do dia seguinte, quando o rascunho do Capitulo 7 deste relatdrio j& estava quase
pronto, razdo pela qual se tornou humanamente impossivel usar a informacdo recebida. A UTAO
aguarda ainda pelo resto da informacdo solicitada a 25 de setembro. Em contabilidade nacional, parte
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da informacdo requerida a 25 de setembro sé chegou pelas 20h00m do dia 15 de outubro. A UTAO
pediu esclarecimentos sobre contradicdes no PPO face a versdo entregue & AR no dia 12 e recebeu
uma terceira versdo pelas 20h00m do dia seguinte (mais sobre as multiplas versdes de PPO no pardgrafo
50). Apesar da demora, foi esta terceira versdo a utilizada no presente relatério. O pedido de dados
sobre responsabilidades contingentes (incluindo as assumidas no dmbito das medidas COVID-19), par-
cerias publico-privadas e sector empresarial do Estado, também solicitado em 25 de setembro, perma-
nece sem resposta, apesar da insisténcia em 14 de outubro. Dos inUmeros dados em falta sobressaem
os referentes as inter-relacées da conta das AP em 2020 e 2021 com as medidas COVID-19, o Plano de
Recuperacdo e Resiliéncia e a multiplicacdo das fontes de financiamento europeu em 2021 (subven-
coes, empréstimos e garantias).

50. O trabalho da UTAO e de qualquer pessoa interessada nas finangas publicas foi também prejudi-
cado pelas gralhas e sucessivas revisdoes a informagdo sobre as contas pUblicas prestada originalmente
& AR no dia 12 de outubro. Com efeito, foram vdarias as versdes do Orcamento do Estado apresentadas
pelo Ministério das Financas nos primeiros dias do ciclo orcamental de 2021, tanto em contas nacionais
como em contabilidade publica. Logo no dia 13 de outubro chega d AR uma errata e uma nova versdo
do relatério do MF.

51. Houve vdrias revisoes de informagdo em contabilidade nacional. Na noite de 12 de outubro deram
enfrada na Assembleia da Republica a Proposta de Lei (PPL) n.° 61/XIV que “Aprova a Proposta do
Orcamento de Estado para 2021", o Relatdrio da Proposta de Orcamento do Estado para 2021 que
habitualmente acompanha a PPL, e um documento anexo designado por “Elementos Informativos e
Complementares do OE/2021". Neste Ultimo documento constavam os quadros do Projeto de Plano
Orcamental para 2021 (PPO/2021) a enviar por Portugal & Comissdo Europeia no dmbito dos requisitos
do Semestre Europeu. Pelas 20h00m de 15 de outubro, em resposta parcial ao pedido de informacdo e
dados em formato Excel formulado a 25 de setembro, a UTAO recebe do MF uma folha de cdiculo com
o0 PPO/2021, que é uma versdo dos dados diferente da do dia 12, mas compativel com o PPO/2021 que
a Comissdo Europeia (CE) veio a disponibilizar no sitio da internet no dia 16 de outubro com informacdo
mais completa (mais varidveis). A UTAO interpelou o MF pelas 12h30m de 16 de outubro acerca das
diferencas entre esta segunda versdo e a primeira (encontradas, pelo menos, em medidas tempordrias
ou ndo-recorrentes, saldo primdrio, saldo estrutural e garantias). Recebeu pelas 20h00m do mesmo dia
uma tferceira versdo do PPO/2021, diferente das anteriores, correspondente, portanto, a uma terceira
versdo dos dados em contas nacionais, embora novamente num formato mais reduzido em termos do
detalhe da informacdo do que o que estava desde manhda no sitio da CE.

52. A informagdo que consta dos quadros do PPO era indispensdvel para realizar inGmeros cdlculos
preparatérios da andlise econémica e a UTAO tomou como boa a versdo mais recente que recebeu
diretamente do Ministério (a terceira versdo acima referida), ainda por cima porque os seus dados es-
tavam disponiveis em formato digital. Foram os dados desta resposta oficial do MF que a UTAO privilegiou
na sua andlise. As diferencas encontradas entre estas trés versdes ndo sdo exatamente negligencidveis
ou questdes de pormenor. No que respeita ds medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, por exemplo, o
impacto liquido estimado pelo MF evoluiu de — 422 M€ no envio A AR, para — 1447 M€ naresposta a UTAO
do dia 15 e no envio a CE e para + 84 M€ na resposta a UTAO do dia 16 sobre aincoeréncia dos valores
anteriores. A correta identificacdo deste efeito € um elemento central na andlise da evolucdo projetada
para a evolucdo das contas publicas, porquanto a exclusdo deste efeito é absolutamente necessdria
para aferir a tendéncia de evolucdo de fundo da situacdo orcamental. J& o primeiro rascunho do rela-
tério estava concluido quando a UTAO tomou conhecimento de mais uma versdo de PPO/2021, a
quarta na sequéncia referida. Com efeito, ainda na manha do dia 19, os deputados da Comissdo de
Orcamento e Financas e a UTAO receberam uma versdo corrigida do documento “Elementos Informa-
tivos e Complementares” anexo a POE/2021, que corresponde a uma segunda versdo entregue na AR,
mas a uma quarta versdo de dados quando comparada com as trés versdes elencadas anteriormente.
As diferencas da quarta versdo face d terceira (a que foi considerada neste relatério) sdo j& menores e
cingem-se a um conjunto mais restrito de varidveis (a UTAO contabilizou diferencas pequenas em cinco
células). Adicionalmente, esta Ultima versdo de dados em contabilidade nacional conhecida & data
dispde de informacdo mais completa do que a que foi enfregue a 12 de outubro na AR e das que foram
facultadas diretamente a UTAO quanto d identificacdo das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes,
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elementos relevantes para a andlise realizada no presente relatério. Esta errata do documento e a
quarta versdo de PPO foram remetidas pelo Secretdrio de Estado dos Assuntos Parlamentares & AR pelas
24h00m do dia 16, mas sé foram circuladas pelos Deputados e pela UTAO na manhd do dia 19 de outu-
bro.

53. Quanto a dados em contabilidade pUblica, a UTAO detetou uma contradigdo interna no Capitulo 4
e no Anexo 1 do relatério que acompanha a POE. Estd explicada em detalhe na Secgdo 7.1 adiante.
Importa aqui sumarid-la e dizer como foi superada. H& duas contas das AP em 2020 e duas contas em
2021 no relatério do MF. O esclarecimento do Ministério sobre que contas considerar vdlidas chegou
pelas 12h00m do dia 18 de outubro. Felizmente, coincidiu com a escolha que a UTAO teve de efetuar
dias antes para conseguir escrever o Capitulo 7 dentro do prazo. As contas corretas sGo as que constam
do Anexo 1 no relatério da POE.

54. O relato destas dificuldades em lidar com a informagdo do MF para realizar um escrutinio técnico
externo e independente da POE serve para alertar os cidaddos e os decisores politicos para a importan-
cia de conciliar o tempo da decisdo politica com o tempo do trabalho técnico. Errare humanum est,
mas a experiéncia ensina a minimizar o erro. Tanto os profissionais do Ministério das Finangas como os
do Parlamento precisam de tempo para executar as suas tarefas com rigor. Os primeiros necessitam
conhecer as metas orcamentais e o elenco completo das medidas de politica com antecedéncia ra-
zodvel face d data de entrega dos documentos na AR que tém de produzir. Andar a mudar medidas a
trés ou quatro dias daquela data exponencia a probabilidade de errar. Basta pensar que um OE é um
puzzle muito complexo. Mexer numa medida de politica obriga os técnicos a refazer mapas contabilis-
ticos, quadros, gréficos e textos nos documentos para escrutinio pUblico e parlamentar. E um trabalho a
muitas mdos. Assegurar a coeréncia entre todas estas pecas € uma tarefa tdo minuciosa e morosa que
s& quem alguma vez passou por este processo é capaz de imaginar. As negociacdes politicas, dentfro
do Governo e entre o Governo e os partidos politicos deveriam respeitar uma data-limite definida ante-
cipadamente pelo ministro(a) das Financas para que ele(a) e os seus servicos se pudessem responsabi-
lizar, com propriedade, pela qualidade da informacdo que prestarem ao Parlamento, no qual se inclui
a UTAO. Também os prazos definidos pelo poder politico na AR para as andlises da UTAO deveriam tomar
em conta a opinido da Unidade sobre a razoabilidade dos mesmos para se produzir trabalho técnico
célere, mas de qualidade.

55. Este relatério usou inUmeras fontes bibliograficas. Elas estdo identificadas ao longo do texto, nome-
adamente em rodapé de tabelas e grdficos, e provém de muitas entidades nacionais e estrangeiras. As
fontes utilizadas com maior abunddncia foram, naturalmente, as que integram o acervo documental
da POE/2021. A exigéncia de entfregar este documento a COF até ao dia 22 de outubro determinou as
24h00m do dia 16 de outubro de 2020 como momento de fecho para a incorporacdo de informacdo.
Por que houve vdrias versdes de documentos e ficheiros do MF a circular entre 12 e 19 de outubro, im-
porta esclarecer que os resultados e as conclusdes neste relatério estdo baseadas nas seguintes fontes
de informacdo primdria disponibilizadas pelo MF:

= PPL 61/XIV — ficheiro Word entregue a AR na noite de 12/10/2020;
= Relatdrio que acompanha a POE/2021 — ficheiro PDF entregue d AR na manhd de 13/10/2020;

= Documento “Elementos Informativos e Complementares do OE/2021" — ficheiro PDF enfregue &
AR na noite de 12/10/2020;

= Projeto de Plano Orcamental para 2021 — ficheiro Excel remetido pelo MF & UTAO na noite de
16/10/2020;

= Parte dos dados em contabilidade nacional solicitados em formato digital pela UTAO em
25/09/2020 — ficheiro Excel recebido na noite de 15/10/2020;

= Totalidade dos dados sobre a conta da Seguranca Social solicitados em formato digital pela UTAO
em 25/09/2020 — ficheiro Excel recebido do IGFSS na tarde de 14/10/2020.

56. Os orcamentos anuais estdo ligados pelo eixo do tempo, o que recomenda a comparagdo da
POE/2021 com o PE/2020-24; porém, essa tarefa ndo é possivel por causa da pandemia. Um plano or-
camental anual é condicionado pelas opcdes politicas e os desenvolvimentos financeiros passados, e
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condiciona as escolhas politicas e o desempenho financeiro das Administracdes PUblicas nos anos se-
guintes. Por isso, deve ser apreciado no contexto da estratégia orcamental de médio prazo do pais. Os
Estados-Memibros (EM) da Unidio Europeia que partilhham o euro tém estratégias orcamentais de médio
prazo, consubstanciadas nos Programas de Estabilidade (PE). Em condicdes normais, a UTAO confronto-
ria neste relatdrio as opcdes estratégicas da POE/2021 com o rumo definido pelo Governo para 2021 no
PE/2020-24. Todavia, este exercicio é impossivel porque o Ultimo PE de Portugal, apresentado em 7 de
maio deste ano, ndo contém projecdes macroecondmicas nem de agregados das contas publicas
para qualguer ano. A eclosdo da pandemia COVID-19 tornou este ano atipico e todos os outros EM
limitaram os exercicios previsionais nos seus PE de 2020 a dois ou frés anos. Num clima prolongado de
tamanha incerteza e com uma disrupcdo tdo acentuada na atividade econdmica desenvolvida deste
marco, todos os EM terdo que rever profundamente os seus planos de médio prazo, pelo que a impossi-
bilidade de contraste entre as previsdes da POE para 2021 e as projecdes até 2024 acaba por ser natural.

57. APOE e as Grandes Opg¢oes do Plano (GOP) em apreciagao na AR nada informam sobre progressos
na implementacdo da LEO e do SNC-AP nem revisitam a sustentabilidade social e financeira dos regimes
de pensoes do sistema previdencial de protegdo social. SGo dois dominios de preocupacdo estrutural
que a UTAO vem acompanhando e alertando em relatérios anteriores. Em julho foram aprovadas na AR
alteracdes d Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) que incluiram, nomeadamente, novos adiamen-
tos & operacionalizacdo de vdrias inovacdes estruturantes no processo orcamental. Na altura, ndo foi
apresentado nenhum plano que justificasse a suficiéncia de mais uma vaga de adiamentos. Sendo a
POE/2021 e as GOP/2021-23, por natureza, eventos em que o Governo informa sobre as suas prioridades
e as acdes que pretende desenvolver no curto e no médio prazos, causa estranheza que a oportuni-
dade ndo tenha sido aproveitada para credibilizar o processo de operacionalizacdo das inovacdes de
fundo no processo orcamental nem para sinalizar atencdo a sustentabilidade social e a sustentabilidade
financeira de longo prazo dos regimes de pensdes, num contexto perigoso de taxas de juro persistente-
mente baixas, digitalizacdo dos empregos e envelhecimento e reducdo populacionais.

58. O presente documento estd estruturado em torno de sete capitulos. Tém as designagdes abaixo
indicadas.

= Cap. 1—Infroducéo

= Cap. 2— O cendrio macroecondmico do Ministério das Financas em contexto histérico e analitico

= Cap. 3 — Comparagdes com os previsores oficiais

= Cap. 4 — Medidas de politica

= Cap. 5 — Regras orcamentais do braco preventivo do Pacto de Estabilidade e Crescimento

= Cap. 6 — APOE/2021 no contexto do Semestre Europeu

= Cap. 7 — Ventilagdo econdmica em contabilidade publica
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2 O cendrio macroeconémico do Ministério das Finangcas em contexto histérico e anali-
tico

59. O presente capitulo analisa um conjunto alargado de varidveis econémicas, que inclui ndo sé as
varidveis do cendrio macroeconémico apresentadas no relatério do MF sobre a POE/2021, mas também
outros indicadores econdmicos considerados Uteis para melhor avaliar a coeréncia das previsdes. O
presente capitulo inclui cinco seccdes: i) a andlise macroecondmica para 2020 e previsdes para 2021,
ii) os contributos das componentes do PIB na ética da despesa para a variacdo anual, iii) as remunera-
coes, o rendimento disponivel e a poupanca, iv) o mercado de trabalho, e v) as contas externas. Poste-
riormente, na Ultima seccdo do capitulo seguinte é efetuada uma andlise aos riscos. As previsdes para
2020 e 20121 sdo apreciadas no contexto das diné@micas observadas desde 2005. Pontualmente, séo
feitas referéncias até ao inicio das séries macroecondmicas em 1995. Para este relatério, o cendrio ma-
croecondmico do MF considerado é o que consta do Cap. 1 do relatério do MF e do Cap. 3 do docu-
mento “Elementos Informativos e Complementares do OE/2021", ambos entregues & AR na noite de 12
de outubro de 2020.

2.1 Previsoes para 2021

60. O PIB real a pregos de base apresentou no 1.° semestre de 2020 uma queda homéloga de 8,8%,
refletindo a descida na maioria dos ramos de atividade. Os principais contributos negativos encontram-
se em trés ramos de atividade (Tabela 1):i) comércio, reparacdo de veiculos, alojamento e restauracdo,
ii) outras atividades de servicos, e iii) indUstria. O conjunto destes trés ramos de atividade representou
cerca de 86% da queda homdloga do PIB real a precos de base no 1.° semestre de 2020. Em sentido
oposto, apenas o ramo de atividade da construgcdo registou um crescimento homadlogo neste semestre
(+2,2%). Importa salientar que uma andlise do PIB na ética da produgdo consiste na desagregacdo do
valor acrescentado pelos ramos de atividade econdmica. No entanto, de referir que os valores encon-
tfram-se a precos de base, o que ¢é ligeiramente diferente do PIB divulgado na ética da despesa a precos
de mercado, a qual normalmente é utilizada para desagregar as componentes da procura agregada.!

Tabela 1 - PIB real por ramo de atividade a pregos de base
(em milhdes de euros (base ano 2016), e em percentagem)

1.2 semestre
Ramo de atividade Ano 2019 2019 2020 Variagéo Taxa
(M€) homéloga | variagdo
(M€) (M€) (M€) %)
Agricultura, silvicultura e pesca 4022 2015 1927 -88 -4,4
IndUstria 25438 12 806 11036 -1770 -13,8
Energia, 4gua e saneamento 6358 3225 2949 -276 -8,6
Construgao 7481 3746 3829 83 2,2
Comércio e reparagdo de veiculos; alojamento e restauragdo 35353 17522 14591 -2930 -16,7
Transportes e armazenagem; atividades de informagdo e comunicagdo 15546 7724 6991 -733 -9,5
Atividades financeiras, de seguros e imobiliarias 29736 14 849 14799 -50 -0,3
Outras atividades de servicos 51487 25566 23 645 -1921 -7,5
VAB em volume, a pregos de base 175420 87453 79 767 -7 686 -8,8

Fontes: INE e cdlculos da UTAO.

41. OPIB é uma varidavel fluxo que reflete o valor dos bens e servigos finais produzidos num determinado
periodo (ano, semestre ou trimestre) e territério. Contudo, para além da magnitude da contragdo do PIB
real que se estd aregistar em 2020, serd importante determinar em que medida os eventos ocorridos em
2020 poderdo impactar negativamente no produto potencial e na evolugdo do PIB real em 2021 e nos
anos seguintes.

1 Ataxa de variagdo homdloga do PIB real a precos de mercado no 1.° semestre foi de - 9,4%. Resumidamente, a diferenga entre o
PIB a precos de mercado e o PIB a precos de base corresponde & soma dos impostos sobre a producdo e a importagdo liquidos de
subsidios,
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62. O cendrio macroeconémico da POE/2021 prevé um abrandamento do crescimento do produto
potencial, de 1,5% em 2019 para 0,6% em 2020, recuperando para 1,7% em 2021. Contudo, estas previ-
soes refletem um hiato do produto (Tabela 2), i.e. a diferenca entre o PIB observado e o produto poten-
cial em percentagem deste Ultimo, de — 5,8% em 2020 e - 2,4% em 2021. As previsdes da Comissdo Euro-
peia de maio de 2020 previam crescimento do produto potencial mais elevado no biénio 2020-2021 e
um hiato do produto menos acentuado. No entanto, importa referir que as varidveis ndo observadas
tém como caracteristicas a dificuldade de quantificacdo com exatiddo em “tempo real”, a sensibili-
dade d metodologia e as revisdes posteriores das séries. Com efeito, serd necessdria cautela acrescida
nas conclusdes sobre varidveis ndo observadas do biénio 2020-2021, tais como o produto potencial e o
hiato do produto, j& que a extensdo da recessdo em 2020 e a enorme incerteza que se prolongard pelos
préximos meses poderdo provocar mudancas nos pardmetros das estimacdes das varidveis ndo obser-
vadas dificeis de antecipar neste momento.

Tabela 2 - Produto potencial e hiato do produto
(em percentagem e em percentagem do produto potencial)

Institui¢do Variavel 2018 2019 2020 2021
Comiss3o Europeia Produto potencial (taxa de variacio) - 1,8 0,9 1,8
(6 de maio de 2020) Hiato do produto (% do produto potencial) 2,1 2,4 -5,4 -1,7
Ministério das Finangas Produto potencial (taxa de variagdo) - 1,5 0,6 1,7
(15 de outubro de 2020) Hiato do produto (% do produto potencial) 2,8 3,5 -5,8 -2,4

Fontes: AMECO, MF e cdiculos da UTAO.

63. O cendrio macroeconémico da POE/2021 prevé uma queda do PIB real de 8,5% em 2020, decor-
rente de contributos negativos, tanto da procura interna (6,6 p.p.). como da procura externa (1,9 p.p.).
Posteriormente, a POE/2021 prevé uma recuperacdo (Grdfico 1) do PIBreal em 2021 (+ 5,4%) sustentado
quer na procura interna (4,1 p.p.). quer na procura externa (1,3 p.p.). Contudo, esta recuperacdo ndo
assegura o regresso ao nivel do PIB real observado em 2019 nem ao do ano 2018. Relativamente & pre-
visdo que constava na 2.°PAOE/2020, verifica-se que a POE/2021 a revé em baixa para 2020 em alta
para 2021, sendo que o PIB real a registar em 2021 implicito na POE/2021 serd inferior ao que se encon-
frava previsto na 2.“PAOE/2020.

Grdfico 1 - Crescimento do PIB real
(dados encadeados em volume, percentagem)
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Fontes: : INE (anos de 2005 a 2019) e Ministério das Finangas (previsdes para 2020 e 2021).

2.2 PIB em volume e contributos do lado da despesa para a sua variagdo

64. As componentes do PIB real que em 2020 deverao registar os principais contributos para arecessao
de 2020 também apresentardo os principais contributos para a recuperagdo em 2021. Para a contracdo
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do PIB real a registar em 2020, os principais confributos virdo do consumo privado (- 4,6 p.p.), do investi-
mento (- 1,9 p.p.) e da procura externa (- 1,9 p.p.). O consumo publico deverd ser a componente da
procura agregada com um contributo residual para a variacdo do PIB real em 2020 visto que é a com-
ponente do PIB com menor peso (Grdfico 4). As quedas acentuadas do consumo privado e do investi-
mento refletem as dificuldades e a incerteza enfrentadas pelos sectores institucionais familias, socieda-
des financeiras e sociedades ndo financeiras. Quanto & procura externa (Grdfico 2 e Grdfico 5), a con-
tfracdo das exportacdes (- 22,0%) serd mais acentuada do que a das importacdes (- 17,8%), determi-
nando um contributo negativo para o PIB real. Adicionalmente, a queda acentuada das exportacdes
e das importacdes ird determinar uma descida no grau de abertura co exterior da economia portu-
guesa, de 85,8% do PIB em 2019 para 75,1% em 2020. Posteriormente, para 2021 o MF prevé que as
componentes do PIB, excluindo o consumo publico, deverdo registar uma recuperacdo significativa,
embora nenhuma dessas componentes do PIB regresse ao nivel observado em 2019, anterior o inicio
da pandemia COVID-19.

65. Relativamente ao comércio internacional, na POE/2021 prevé-se uma melhoria do contributo ne-
gativo da balanga de bens, de - 6,5% do PIB em 2019 para - 4,4% e - 3,8% em 2020 e 2021, respetiva-
mente. Se se concretizar a previsdo para 2021 (Grdfico 3), este serd o melhor registo desde o inicio da
série estatistica em 1995. Por outro lado, a balanca de servicos deverd descer de um excedente de 6,8%
do PIB em 2019 para 3,2% e 4,0% do PIB em 2020 e 2021, respetivamente. Caso se concretize a previsdo
para 2020, esta serd o registo mais baixo desde o ano 2011. De referir que a deterioracdo da balanca
de servicos reflete essencialmente, no caso porfugués, as consequéncias da pandemia COVID-19 no
sector do turismo.2

Grdfico 2 - Procura externa liquida de importages e Grdfico 3 — Balanca de bens e balanca de servigos
capacidade de financiamento da economia (em percentagem do PIB)
(em pontos percentuais e percentagem) 8
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Fontes: INE e Ministério das Financas (previsdes para 2020 e 2021). Fontes: INE e Ministério das Financas (previsdes para 2020 e 2021).

2 No relatério World Weonomic Outlook publicado em 13/10/2020, o FMI apresentou Portugal como um dos cinco paises no mundo
em que a quebra de receita do sector do turismo teve impacto negativo importante no PIB do 1.° semestre de 2020: Grécia, Islandia,
México, Portugal e Turquia.
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Grdfico 4 - Composicdo do PIB real Grdfico 5 - Evolucdo do PIB real, por componente
(dados encadeados em volume, percentagem do PIB) (indice, 2005=100)
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66. De acordo com a POE/2021, a Formagao Bruta de Capital Fixo (FBCF), medida em termos nominais,
devera registar uma queda em 2020, embora com evolugdo oposta entre sector publico e sector pri-
vado. Em termos nominais (Grdfico 6), a FBCF, principal componente do investimento, deverd cair 7,1%
em 2020, recuperando 6,5% em 2021. Caso se concretize a previsdo para 2020, a FBCF das AP deverd
aumentar 21,7%, atingindo o valor nominal mais elevado desde 2012. O sector privado deverd registar
uma descida de 10,4% em 2020 e uma recuperacdo de 3,8% em 2021. De referir que a FBCF do sector
privado corresponderd a cerca de 86,5% da FBCF total durante o ano 2020. De referir que, até 2019, o
sector da construcdo continua a apresentar o maior peso no investimento total (51,5% em 2019), apesar
de o sector se encontrar aquém do investimento nominal verificado no periodo 2005-2011 (Grafico 7).
Tendo em consideracdo que a componente da FBCF € voldtil e que se encontra previsto um contributo
importante da FBCF para a recuperacdo em 2021, bem como o facto de o investimento ser determi-
nante para a evolucdo do stock de capital e, consequentemente, do produto potencial, a concretiza-
c¢cdo da previsdo para a FBCF é um fator essencial para a recuperacdo econémica em 2021 e anos
seguintes.

Grdfico 6 - Investimento (FBCF) Grdfico 7 - Investimento (FBCF), por sector de ati-
(em milhdes de euros, pregos correntes) vidade
) - (indice, 2005=100, precos correntes)
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Fontes: INE.
Fontes: INE e Ministério das Finangas (previsdes para 2020 e
2021).

2.3 Rendimento disponivel e poupanga de familias e instituigoes sem fins lucrativos

67. No cendrio macroeconémico da POE/2021 encontra-se prevista para 2020 uma pequena descida
no rendimento disponivel do sector institucional familias; associada a uma forte queda no consumo pri-
vado nominal, determinard uma subida expressiva na taxa de poupanca deste sector institucional. De
acordo com o cendrio macroeconémico da POE/2021, o consumo privado em termos nominais deverd
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cair 6,8% em 2020 e recuperar 4,8% em 2021. No entanto, o rendimento disponivel do sector institucional
familias deverd descer 0,2% em 2020, seguido de uma recuperacdo de 0,9% em 2021. Consequente-
mente, encontra-se prevista uma forte subida da faxa de poupanca em percentagem do rendimento
disponivel das familias e das instituicdes sem fins lucrativos, de 7,0% em 2019 para 13,1% em 2020, seguida
de uma descida para 9,8% em 2021 (Grdfico 8). Se a previsdo para 2020 se se concretizar, a taxa de
poupanca das familias ird igualar o valor registado no ano 2001, mas serd inferior & média do periodo
1995-2001. Note-se, pois, que o MF espera uma sobre-reaccdo do consumo privado relativamente a
queda do rendimento disponivel, com as familias a procurarem refigio do rendimento disponivel na
poupanga. Estas previsdes sugerem um motivo de precaucdo acrescida pro parte dos consumidores,
um comportamento compreensivel em tempos de enorme incerteza sobre o mercado de trabalho e
as vdrias fontes de rendimento disponivel.

68. Relativamente as remuneragoes totais da economia, estas tém um peso importante no rendimento
disponivel do sector institucional familias e podem ser desagregadas enire as remuneragoes provenien-
tes do sector privado e do sector publico.3 De acordo com o cendrio macroecondémico da POE/2021,
as remuneracdoes do total da economia deverdo descer 0,2% em 2020, recuperando 2,6% no ano se-
guinte. Contudo, a evolucdo para 2020 terd contributos opostos entre sectores publico e privado. As
remuneracoes nas Administracdes Publicas deverdo subir 3,8% em 2020, enquanto no sector privado
deverdo registar uma descida de 1,5%. No caso do sector privado, a evolucdo estd sujeita a uma maior
incerteza relativa d recuperacdo da atividade produtiva e ds medidas de apoio ao emprego.

69. No 1.° semestre de 2020, o sector institucional familias registou o valor nominal de poupanca de
8,7 mil M€, o que é o montante semestral mais elevado desde 2010. Com efeito, para que se concretize
a previsdo que consta no cendrio da POE/2021 é necessdrio que o 2.° semesire de 2020 registe uma
poupanca das familias no valor de 10,4 mil M€, sendo o valor mais elevado desde o inicio da série em
1999. De referir que o sector institucional familias apresenta heterogeneidade na sua composicdo, i.e.
hd agregados familiares com perdas significativas de rendimento devido ao facto de estarem expostos
a ramos de atividade econdmica que sofreram um forte impacto negativo provocado pela pandemia
COVID-19.

2.4 Mercado de trabalho

70. O cendrio macroeconémico da POE/2021 prevé uma descida do emprego em 2020 mais acentu-
ada que a da populagao ativa, determinando uma subida da taxa de desemprego. Adicionalmente, a
queda do PIB real serd mais acentuada que a do emprego, originando uma descida da produtividade
aparente do frabalho. No cendrio da POE/2020 para o mercado de trabalho (Grdfico 9), encontra-se
prevista uma descida percentual do emprego em 2020 (3,8%) mais acentuada que a descida percen-
tual da populacdo ativa (- 0,4%), o que reflete uma subida da taxa de desemprego de 6,5% em 2019
para 8,7% em 2020. Face ao cendrio da 2.°PAOE/2020 divulgado em junho, verifica-se uma revisdo em
baixa da taxa de desemprego decorrente, essencialmente, de um menor aumento no numero de de-
sempregados. No entanto, importa referir que no mercado de trabalho verificam-se situacdes excecio-
nais em curso, nomeadamente as medidas de apoio durante o periodo de inatividade das empresas
(layoff), o que tem atenuado a descida do emprego no sector privado. O cendrio da 2.°POAE/2021 ndo
separou entre emprego do sector publico e emprego do sector privado.

3 Em 2019, as remuneracdes representaram cerca de 65,6% do rendimento disponivel do sector institucional familias.
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Grdfico 8 - Consumo privado, poupanca eren-  Grdéfico 9 - Emprego, populacdo ativa e taxa de

dimento disponivel das familias desemprego
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e cdlculos da UTAO.

71. Os custos unitdrios do trabalho por unidade produzida (CTUP) devem ser interpretados com cautela
no contexto atual visto que ocorreram fatores que condicionam a comparabilidade no biénio 2020~
2021. O cdlculo dos CTUP engloba vdrios indicadores, nomeadamente, o PIB real ou PIB nominal, o em-
prego, as remuneracdes dos trabalhadores por conta de outrem e o nUmero de trabalhadores por conta
de outrem. Contfudo, estes indicadores tém sido afetados por eventos anormais durante o ano 2020, tais
como regimes especiais de apoio ao emprego (layoff), menor nUmero de horas trabalhadas em 2020 e
ainda dificuldades adicionais na recolha de informacdo estatistica. Basta notar, a titulo ilustrativo, que
o regime de layoff tem permitido a queda nas remuneracdes do sector privado proporcionalmente me-
nor do que a queda na producdo. Por estes fatores, a presente interpretacdo da evolucdo dos CTUP é
efetuada com cuidado adicional.

72. No cendrio da POE/2021 encontra-se implicita uma subida dos CTUP nominais em 2020, devido ao
crescimento positivo das remuneragées por trabalhador e a queda da produtividade aparente do tra-
balho. Quanto aos custos unitdrios do trabalho reais, a subida prevista € mais moderada em 2020 (7,2%)
do que no caso dos custos unitdrios do trabalho nominais (8,9%). Na POE/2021 prevé-se que as remune-
racoes por trabalhador por conta de outrem crescam 3,6% e 1,5% em 2020 e 2021, respetivamente (Gré-
fico 11). O PIB real por unidade de emprego (produtividade aparente do trabalho) deverd registar vari-
acdes de - 4,8% e 4,3% no biénio 2020-2021, respetivamente. Com efeito, os custos unitdrios do trabalho
nominais deverdo subir para o mdéximo desde o inicio da série (Grdfico 10). Relativamente aos custos
unitdrios do trabalho reais (Grdfico 10), as variagdes em 2020 e 2021 deverdo situar-se em 7,2% e — 3,5%,
respetivamente, permanecendo num nivel abaixo do registado antes da crise financeira. Em andlises
futuras, este indicador poderd beneficiar de uma andlise focada nos CTUP do sector privado, mas que
estd sujeita a disponibilidade de informacdo.
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Grdfico 10 - Custos unitdrios do trabalho no- Grdfico 11 - Produtividade aparente do traba-
minais e reais lho e remuneragoes por trabalhador
(indice, 2016=100) (indice, 2016=100)
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2.5 Conta externa

73. No cendrio macroeconémico da POE/2021 encontra-se prevista uma necessidade de financia-
mento da economia portuguesa para 2020 (0,3% do PIB), o que, a confirmar-se, serd a primeira vez
desde o ano 2012. Posteriormente, na POE/2021 prevé-se um regresso & capacidade de financiamento
em 2021 (0,9% do PIB). Tendo em consideracdo a desagregacdo por balangas (Grafico 13), o saldo
positivo da balanca de rendimentos secunddrios serd praticamente compensada pelo saldo negativo
da balanca de rendimentos primdrios, & semelhanca dos anos anteriores. Adicionalmente, a balanca
de capital deverd manter-se positiva, situando-se abaixo, mas préxima, de 1,0% do PIB no biénio 2020-
2021. De referir que a balanca de bens e servicos deverd registar em 2020 um saldo negativo (1,3% do
PIB) pela primeira vez desde 2013, a qual serd determinada pela deterioragdo do excedente da ba-
lanca de servicos (de 6,8% do PIB em 2019 para 3,2% em 2020), sendo atenuada pela reducdo do défice
da balanca de bens (de 6,5% do PIB em 2019 para 4,4% em 2020). Posteriormente, para 2021 o cendrio
macroecondmico prevé uma recuperacdo da balanca de bens e servicos para 0,1% do PIB, sendo de-
terminado pelos contributos favordveis das componentes bens e servicos. Caso se concretize a previsdo
do saldo da balanca de bens para 2021 (- 3,8%), este serd o melhor desempenho desde o inicio da série
em 1995. E Util, no entanto, recordar que o saldo da balanca de pagamentos (balanca corrente e
balanca de capital) j& vinha em queda desde 2018, tendo atingido 0,4% do PIB no quarto trimestre de
2019.

74. Relativamente aos termos de troca, a descida no prego das importagées em 2020 deverd ser mais
acentuada que a do prego das exportagoes, permitindo um ganho nos termos de troca (Grdfico 15). No
caso do preco das importacoes, este indicador encontra-se influenciado pela descida no preco do
petréleo ao longo do ano 2020 (Grdéfico 12).

75. Apesar do cendrio macroeconémico da POE/2021 ndo prever uma deterioragdo significativa do
indicador capacidade/necessidade de financiamento da economia portuguesa como um todo (de
-0,3% do PIB em 2020 para 0,9% em 2021), o cendrio da POE/2021 prevé uma alteragdo significativa
entre sector publico e sector privado. A necessidade de financiamento (Grdfico 14) do sector das Ad-
ministracdes PUblicas correspondente ao défice orcamental (7,3% do PIB em 2020 e 4,3% em 2021), pelo
que para se concretizar a previsdo para a economia portuguesa como um todo serd necessdrio que o
sector privado registe uma capacidade de financiamento significativa (7,0% do PIB em 2020 e 5,3% em
2021), sendo necessdrio que se verifique em 2020 o valor mais elevado desde 2015. Para a concretizacdo
da capacidade de financiamento do sector privado serd muito relevante o contributo da poupanca
do sector institucional familias.
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Grdfico 12 - Taxa de variagcdo do preco das Grdfico 13 - Composicdo das balangas corrente

importagdes e evolugdo dos precos do petréleo e de capital
Brent (em percentagem do PIB)
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76. Os fluxos financeiros enire Portugal e a Unido Europeia sao registados nas balangas de rendimentos
primdarios e secunddrios e na balanga de capital, sendo que tém influenciado positivamente o indicador
capacidade/necessidade de financiamento da economia portuguesa. Com efeito, os novos fundos co-
munitdrios na sequéncia das medidas COVID-19, e o respetivo acréscimo da contribuigao financeira de
Portugal para o orcamento da Unidao Europeia, deverdo ter efeitos no indicador da capacidade/neces-
sidade de financiamento de Portugal. Os fluxos entre Portugal e a Unido Europeia incluem, no lado da
despesa de Portugal, a contribuicdo financeira com base no rendimento nacional bruto, os direitos adu-
aneiros, os direitos niveladores agricolas e outros. No lado da receita de transferéncias, Portugal recebe
da Unido Europeia diversos fundos comunitdrios. Em 2019 o saldo positivo (Grdfico 16) favoravel a Portu-
gal foi de 1,9 mil M€ (0,9% do PIB), sendo que o valor méximo da série sucedeu em 2012 (3,9 mil M€e 2,3
% do PIB). Nos anos futuros, os novos fundos comunitdrios adicionais no dmbito das medidas COVID-19,
excluindo empréstimos, poderdo ter impacto direto no indicador da capacidade/necessidade de fi-
nanciamento da economia porfuguesa. A UTAO solicitou ao MF uma desagregacdo das previsdes de
todas as fontes de subvencdes europeias novas, mas ndo obteve resposta até ao fecho deste relatério.

77. O cendrio macroecondémico ndo inclui previsdo sobre as componentes da posi¢do liquida de in-
vestimento internacional (PIl) e da divida externa. Tendo em consideragdo que a alteragdo na compo-
sicdo da estrutura de financiamento afeta varidveis da economia real que ja constam do cendrio ma-
croecondémico, seria vantajoso que as proximas projecoes do MF incluissem as varidveis que compoem
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a Pll e a divida externa. A Pl situou-se em 100,3% no final de 2019, refletindo uma melhoria deste rdcio
em 5,4 p.p. do PIB face ao ano anterior (Grdfico 17). A divida externa liguida € um subconjunto da PII,
sendo que esta se situou em 84,3% do PIB no final de 2019, refletindo uma descida estimada em 4,6 p.p.
de PIB. De referir que um dos principais contributos para a descida da divida externa é a reducdo no
sector das Administracdes Publicas. Para este efeito, tem contribuido a divida publica adquirida pelo
Banco de Portugal no &mbito do instrumento ndo convencional de politica monetdria PSPP (Public Sec-
tor Purchase Programme), cuja parte mais significativa é executada pelo banco central nacional. A
divida pUblica detida por este é considerada como divida detida por residentes e como componente
de risco ndo partilhada com o Eurosistema. De acordo com o Relatério do Conselho de Administracdo
do Banco de Portugal relativo a 2019, cerca de 71% do stock total de ftitulos ao abrigo do PSPP
(48,9 mil M€) em 31/12/2019 correspondia a divida publica portuguesa (aproximadamente 34,7 mil M€) .4

Grdfico 16 - Transferéncia entre Portugal e Grdfico 17 - Posicao liquida de investimento in-
Unido Europeia ternacional e divida externa liquida
(milhdes de euros) (em percentagem do PIB)
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4 Adicionalmente, o Banco de Portugal detém titulos de divida pUblica adquirido no dmbito do instrumento de politica monetdria ndo
convencional Securities Markets Programme no montante de 1,2 mil M€.
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3 Comparagcoes com os previsores oficiais

78. Neste capitulo apresenta-se uma comparacdo das previsées efetuadas pelas instituicées interna-
cionais de referéncia para a economia mundial e principais paises, bem como uma comparacgédo das
previsoes divulgadas por instituicoes nacionais e internacionais para a economia portuguesa. A Seccdo
3.1 compara as previsdes da OCDE, da CE e do FMI para a economia mundial e para um conjunto
alargado de paises. De realcar que é dada mais relevancia as previsdes do FMI devido ao facto de
estas serem mais recentes (13 de outubro) e de disporem de um conjunto mais alargado de indicadores.
A Seccdo 3.2 compara os varios previsores no que respeita ds seguintes varidveis da economia portu-
guesa: PIB em volume, taxa de desemprego, variacdo dos precos no consumidor e indicadores de ca-
pacidade/necessidade de financiamento. Por fim, a terceira seccdo discorre sobre os riscos que impen-
dem sobre as previsdes pontuais entretanto analisadas.

3.1 Previsoes para a economia internacional

79. De acordo com os previsores oficiais, a queda do PIB real nas economias desenvolvidas que se ird
verificar em 2020 ndo serd totalmente recuperada em 2021 para o nivel verificado em 2019. Os previsores
considerados na Tabela 3 coincidem em projetar para a Area do Euro uma recess@o em 2020 mais
acentuada do que nos Estados Unidos da América e no Japdo. Dentro da drea do euro, os trés exerci-
cios de previsdo também coincidem em projetar recessdo mais acentuada em Espanha, seguida de
muito perto pelo Reino Unido, enquanto a Alemanha deverd registar uma recesséo mais modesta (Ta-
bela 3; a Franca, no caso da OCDE). Quanto & principal economia emergente, a China deverd apre-
sentar uma descida na taxa de crescimento do PIB real em 2020, mantendo-se positiva no caso do FMI,
mas passando a negativa no caso da OCDE), prevendo-se uma aceleracdo em 2021. Relativamente ds
previsdes mais recentes do FMI divulgadas em outubro, estas efetuaram um revisdo da contracdo eco-
némica prevista em junho de 2020, sendo que o FMI considera que a recessdo em 2020 ndo serd t&o
severa como inicialmente previsto devido ds medidas tomadas pelos decisores de politica monetdria e
politica orcamental.

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

2020 2021
CE FMI OCDE CE FMI OCDE
Jul/19 Out/19 Jun/20 Jul/20 Out/19 Jun/20
Mundo - -4,4 -6,8 - 52 4,0
Unido Europeia -8,3 -7,6 - 5,8 5,0 -
Areado euro -8,7 -83 -10,3 6,1 52 5,0
Espanha -10,9 -12,8 -12,8 7,1 7,2 6,3
Alemanha -6,3 -6,0 -7,7 53 4,2 3,8
Franga -10,6 -9,8 -1,4 7,6 6,0 6,5
Reino Unido -9,7 -9,8 -12,8 6,0 59 7,0
EUA - -4,3 -7,9 - 31 3,0
China - 1,9 -3,2 - 8,2 57
Japdo - -5,3 -6,7 - 2,3 0,8
Economias desenvolvidas - -5,8 - - 3,9 -
Economias em desenvolvimento e
mercados emergentes ) 33 ) ) 60 )

Fontes: Comissdo Europeia, FMI e OCDE. | Notas: (i) No caso da OCDE foi considerada a média entre o cendrio mais favordvel e o
cendrio adverso. O cendrio favordvel assume como pressuposto uma Unica vaga da pandemia COVID-19 durante a primavera de
2020, enquanto o cendrio mais desfavordvel tem como pressuposto duas vagas da pandemia COVI-19 durante o ano 2020 (uma
vaga na primavera e depois uma segunda vaga, menos severa, em outubro/novembro).

80. Quanto aos fluxos externos, a Area do Euro deverd manter o excedente da balanca corrente, sendo
superior a 2% em 2021. As duas instituigoes internacionais de referéncia preveem que a Alemanha con-
tinue a apresentar um excedente da balanga comercial significativo (Tabela 4), permanecendo como
o pais desenvolvido com o maior excedente em percentagem do PIB. Os Estados Unidos deverdo con-
tinuar a apresentar um défice da balanca corrente, ligeiramente superior a 2,0%, contribuindo para a
necessidade de financiamento do pais. O Reino Unido também deverd confinuar a registar um saldo
negativo da balanga corrente no biénio 2020-2021.
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81. De acordo com as previsoes do FMI, as economias em desenvolvimento e mercados emergentes
deverdo apresentar uma recessGo menos acentuada em 2020 e uma recuperagdo mais forte em 2021.
No entanto, o conjunto destas economias deverd registar uma deterioracdo da balanca corrente entre
2020 e 2021, enquanto o conjunto das economias desenvolvidas deverd manter um saldo positivo da
mesma no mesmo periodo.

Tabela 4 - Previsoes das instituicoes internacionais para a balang¢a corrente
(em percentagem do PIB)

2020 2021
CE FMI OCDE CE FMI OCDE
Jul/20 Out/20 Jun/20 Jul/20 Out/20 Jun/20
Unido Europeia - 2,3 - - 2,8 -
Areado euro - 1,9 2,7 - 2,4 2,4
Espanha - 0,5 2,3 - 0,9 2,0
Alemanha - 58 59 - 6,8 54
Franga - -1,9 0,6 - -1,8 0,1
Reino Unido - -2,0 -3,6 - -3,8 -3,6
EUA - -2,1 -2,1 - -2,1 -2,2
China - 1,3 0,6 - 0,7 0,9
Japdo - 2,9 3,8 - 3,2 3,6
Economias desenvolvidas - 0,5 - - 0,6 -
Economias em desenvolvimento e
- -0,1 - - -0,4 -
mercados emergentes

Fontes: Comissdo Europeia, FMI e OCDE. | Notas: (i) No caso da OCDE foi considerada a média entre o cendrio mais favordvel e o
cendrio adverso. O cendrio favordvel assume como pressuposto uma Unica vaga da pandemia COVID-19 durante a primavera de
2020, enquanto o cendrio mais desfavordvel tem como pressuposto duas vagas da pandemia COVI-19 durante o ano 2020 (uma
vaga na primavera e depois uma segunda vaga, menos severa, em outubro/novembro).

3.2 Previsoes para a economia portuguesa

82. Os previsores oficiais para a economia portuguesa continuam a projetar uma contragéo do PIB real
em 2020, seguida de uma recuperagado parcial em 2021, a qual ndo assegura o regresso ao nivel obser-
vado em 2019. A entidade com previsdo sobre Portugal mais pessimista (Grafico 18) para 2020 é a OCDE
(média entre os dois cendrios pandémicos), enquanto a entidade que prevé uma recuperacdo mais
acentuada em 2021 é o FMI (6,5%). Quanto & Unidio Europeia e & Area do Euro, pode-se concluir que as
previsdes mais recentes ndo sdo tdo pessimistas como as divulgadas na primavera; agora, fomam em
consideracdo o abrandamento da situacdo pandémica nos segundo e terceiro frimestres e as medidas
de politica orcamentais e monetdrias que suavizaram o impacto negativo da doenca na economia.
Chama-se, no entanto, a atencdo para o facto de os desenvolvimentos mais recentes da COVID-19
ndo estarem plenamente refletidos nas previsdes do préprio FMI, publicadas em 13 de outubro. Como é
do conhecimento geral, os indicadores sanitdrios estdo a deteriorar-se acentuadamente desde setem-
bro em inUmeros paises, tendo j& em outubro inUmeras autoridades imposto confinamentos sectoriais e
regionais cujas consequéncias econdmicas e nas financas publicas ndo estardo certamente refletidas
nas previsdes mais recentes que sdo conhecidas.
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Grdfico 18 - Intervalo de previsdes para o PIB real de Portugal, Area do Euro e Unido Europeia
(taxa de variagdo anual, em percentagem)
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2020, enquanto o cendrio mais desfavordvel tem como pressuposto duas vagas da pandemia COVI-19 durante o ano 2020 (uma
vaga na primavera e depois uma segunda vaga, menos severa, em outubro/novembro)..

83. As previsoes das diversas instituicoes apontam para uma subida da taxa de desemprego em 2020
e uma descida parcial em 2021, sendo que a média prevista para Portugal serd préxima da prevista
para a Area do Euro. As projecdes do Banco de Portugal apresentam a previsdo mais baixa para 2020
(7.5%) entre as vdrias instituicoes de referéncia (Grdfico 19), enquanto para 2021 a previsdo mais baixa
é do FMI (7.7%). De referir que as previsdes oficiais apontam para taxas de desemprego préximas entre
Portugal e a Area do Euro. No caso do FMI, esta instituicdo fez uma revisdo em baixa da taxa de desem-
prego para o biénio 2020-2021 face s previsdes de primavera.

Grdfico 19 - Intervalo de previsées para a taxa de desemprego de Portugal e Area do Euro

(taxa, em percentagem da populagdo ativa)
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Fontes: BCE, BdP, CE, CFP, FMI e OCDE. | Notas: (i) No caso da OCDE foi considerada
a média entfre o cendrio mais favordvel e o cendrio adverso.

84. Quanto a variagdo do indice de pregcos no consumidor, as diversas instituicoes preveem uma taxa
de variagdo baixa em 2020, seguida de uma subida em 2021, embora ainda para um nivel aquém do
objetivo de politica monetdaria do BCE (i.e. abaixo de 2%, mas préximo). No caso de Portugal (Grdfico
20), o MF prevé - 0,1% em 2020 e 0,7% em 2021, sendo que se encontra proximo do intervalo formado
pelas previsdes das outras instituicdes. Relativamente & Area do Euro, as instituicdes internacionais pre-
veem taxas de variacdo positivas baixas do IHPC em 2020, prevendo uma ligeira aceleracdo em 2021.
Nota-se que as previsdes pontuais do MF para as varidveis percorridas nesta seccdo estdo dentro dos
intervalos do painel de previsdes, com a Unica excecdo da indice Harmonizado de Precos no Consumi-
dor em 2020.
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Grdfico 20 - Intervalo de previsées para os pregcos no consumidor de Portugal, Area do Euro e Unido
Europeia
(taxa de variagdo anual do IHPC, em percentagem)
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Fontes: BCE, BdP, CE, CFP, FMI e OCDE. | Notas: (i) No caso da OCDE foi conside-
rada a média entre o cendrio mais favordvel e o cendrio adverso.

85. Relativamente ao conjunto balanga corrente e balanga de capital, os previsores oficiais utilizam a
ética das contas nacionais ou a ética da balanca de pagamentos. A Tabela 5 sintetiza as diferentes
previsdes disponiveis para Portugal em 2020 e 2021 e enquadra a diferenca de valores para 2019, sendo
que o objetivo é efetuar uma comparacdo rigorosa, i.e. comparar a mesma ética e o mesmo indicador.
De referir que a défica das contas nacionais é utilizada por CE, INE, CFP e MF, enquanto a ética da ba-
lanca de pagamentos é utilizada por FMI, OCDE, Banco de Portugal e BCE.

86. Quanto a capacidade/necessidade de financiamento da economia portuguesa, aferida pelo soma
da balanga corrente e de capital na ética das contas nacionais, a previsdGo do MF para 2020 (- 0,3% do
PIB) é superior a do CFP (- 1,3%), a semelhanca da previsdo para 2021 (0,9% pelo MF e - 1,4% pelo CFP).
Estas diferencas resultam, essencialmente, de uma previsdo mais ofimista do MF relativamente ao saldo
da balanca de bens e servicos e & capacidade de financiamento do sector privado.

Tabela 5 - Diferentes 6ticas para a balanga corrente e balanga de capital
(por instituicdo e em percentagem do PIB)

Otica das contas nacionais Otica da balanga de pagamentos
Instituigdo | 2019 | 2020 | 2021 Instituigdo | 2019 | 2020 | 2021
CE - - - FMI -0,1 -3,1 -3,5
Balanga corrente CFP -0,1 -2,4 -2,5 OCDE -0,1 -0,2 -0,1
MF 0,2 -1,2 0,1
CE - - -
Balanga corrente e de capital | CFP 0,8 -1,3 -1,4 BdP 0,9 -0,6 n.d.
MF 1,0 -0,3 0,9

Fontes: BdP, CE, FMI, CFP, MF e OCDE. | Notas: (i) A diferenca para o ano 2019 entre o CFP e o MF decorre do facto de o cendrio
macroecondémico j& incluir informacdo mais recente do INE, i.e. o cendrio macroecondmico inclui dados das Contas Nacionais Tri-
mestrais por Sector Institucional divulgados pelo INE em 23/09/2020.

3.3 Riscos a ter em conta no cendrio macroeconémico da POE/2021

87. Em outubro, o FMI efetuou uma revisGo em alta das previsoes para o PIB mundial de 2020, em com-
paragcdo com o que tinha previsto em junho, de - 4,9% para -4,4%. Para este resultado tém contribuido
as decisoes de politica monetdria em conjunto com as de politica orcamental nas diversas dreas geo-
grdficas de referéncia. Sabe-se que 81 economias em desenvolvimento recorreram a financiamento
junto do FMI no montante conjunto de 250 mil M$, o que perfaz cerca de 25% da capacidade total
desta instituicdo para empréstimos aos paises membros. Este nUmero ilustra uma das pressdes sobre a
oferta mundial de capital financeiro.
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88. Na Area do Euro tém sido tomadas decisdes que combinam a politica monetdria e a politica orca-
mental. No caso da politica monetdria ndo convencional, o BCE apresentou em margo de 2020 o pro-
grama de compras de ativos devido a emergéncia pandémica PEPP (Pandemic Emergency Purchase
Programme) no montante inicial de 750 mil M€, o qual foi reforcado em 600 mil M€ no més de junho,
perfazendo um total de 1350 mil M€ até, pelo menos, meados de 2021. O montante de compras acu-
mulado até ao dia 9 de outubro situou-se em 584,7 mil M€. Os ativos elegiveis correspondem condicdes
idénticas d praticadas para o programa alargados de compras que o BCE mantém em execucdo.

89. A evolucdo da atividade econdmica e a concretizacdo das previsdes das diversas instituicoes en-
coniram-se condicionadas, entre muitos fatores, pelos desenvolvimentos que vierem a ocorrer no domi-
nio da investigagdo no sector da sadde. A recessdo que se verifica em 2020 € o resultado do choque
que ndo estava previsto nos cendrios de andlise de risco. Com efeito, as autoridades de politica econd-
mica tém tomado decisdes mitigadoras dos efeitos negativos. No entanto, os decisores de politica eco-
némica tém tomado decisdes e efetuado previsdes sem saberem o momento em que surgird uma solu-
c¢cdo médica para a doenca COVID-19 que seja segura, eficaz, duradoura e aplicdvel em larga escala
(i.e. vacina ou tratamento antiviral). Esta situacdo atual do sector da saude gera incerteza na atividade
econdmica, o que é um enorme obstdculo para as previsdes. Adicionalmente, enquanto ndo existir uma
solucdo médica, hd incerteza relativamente & propagacdo da doenca, o que acrescenta duvidas so-
bre futuros confinamentos parciais ou totais e a fiabilidade das previsdes macro-orcamentais. Assim, as
previsdes macroecondmicas e orcamentais conhecidas no momento presente ndo podem ser conside-
radas tdo fidveis como no passado recente.

90. A concretizagdo da taxa de variagdo prevista para as remuneragoes do sector privado e para o
rendimento disponivel das familias € um fator de risco com implicagdes em vdarios indicadores impor-
tantes do cendrio macroecondmico, desde o consumo privado até ao financiamento da economia por-
tuguesa. Como fator de risco em 2020 destaca-se a concretizacdo da taxa de variagdo das remunera-
coes recebidas pelo sector institucional familias (- 0,2%). o que que por sua vez influencia o rendimento
disponivel (- 0,2%). Tendo em conta a previsdo do rendimento disponivel em 2020, o MF pressupde uma
taxa de poupanca de 13,1%, valor méximo desde 2001 mas abaixo da média (13,5%) do observada no
periodo 1995-2001. A concretizac@o deste pressuposto é fundamental para a concretizacdo da capa-
cidade de financiamento do sector privado (7,0% do PIB), a qual, por sua vez, € determinante para
assegurar uma necessidade de financiomento da economia portuguesa de apenas 0,3% do PIB em
2020.

91. Adicionalmente, outros riscos de natureza politica poderdo condicionar os fluxos do comércio in-
ternacional e do sector financeiro, tendo implicagées na recuperagcdo da economia nacional durante
o médio e longo prazos. Importa referir que as tensdes comerciais entre os Estados Unidos e a China
permanecem tensas em vdrios dominios, estando associadas a medidas de protecionismo. Na Europa
importa destacar ainda a incerfeza decorrente das relagdes entre a Unido Europeia e o Reino Unido
devido ao fim do acordo fransitério que termina em 2020. Caso as duas partes falhem um acordo defi-
nitivo, poderd surgir um aumento das barreiras comerciais. O financiamento dos planos nacionais de
recuperacdo e resiliéncia poderd originar uma forte procura de recursos financeiros, o que poderd ter
implicacdes no nivel de integracdo/fragmentacdo financeira da Area do Euro. Adicionalmente, verifi-
cam-se riscos politicos com consequéncias econdmicas associadas d tecnologia 5G (quinta geracdo
de telecomunicacdes). Devido ao aumento das disputas comerciais para o dominio desta tecnologia,
o fornecimento global das plataformas de 5G enfrenta ameacas de uma possivel bifurcagdo.

Relatorio UTAO n.° 24/2020 e Apreciacio preliminar da Proposta de Or¢amento do Estado para 2021 31/86






UTAO | Unidade Técnica PARTE II: ANALISE DOS CENARIOS ORCAMENTAIS EM CONTABI-
de Apoio Orcamental LIDADE NACIONAL

PARTE Il: ANALISE DOS CENARIOS ORCAMENTAIS EM CONTABILIDADE NACIONAL

Relatorio UTAO n.° 24/2020 e Apreciacao preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2021 33/86






Unidade Técnica

4. Medidas de politic:
UTAO | de Apoio Orcamental edidas de politica

4 Medidas de politica

92. A segunda parte deste relatério analisa, sob diferentes @ngulos, as previsdes do Ministério das Fi-
nangas para a conta das Administragées PUblicas (AP) em 2020 e 2021, expressas em Contabilidade
Nacional. O presente capitulo estuda as medidas de politica com expressdo orcamental que o Ministério
das Financas considera no terceiro capitulo do seu relatério como sustentando a diferenca entre as
previsdes de receita e despesa previstas para 2021 e as que estima executar até final de 2020.

93. O capitulo estd assim organizado. A primeira seccdo introduz as contas das AP em 2020 e 2021e os
conceitos essenciais que a UTAO utilizard nas seccdes seguintes para escrutinar o impacto das medidas
no saldo orcamental. A Seccdo 4.2 cuida da quantificacdo das medidas permanentes inseridas no ce-
ndrio de politicas invariantes para o ano de 2021. A Seccdo 4.3 debruca-se sobre as novas medidas
permanentes de politica que o Governo pretende adotar para executar em 2021. Em seguida, a Seccdo
4.4 identifica e analisa o impacto orcamental das medidas com efeitos tempordrios ou ndo-recorrentes.
A UTAO apresenta em cada uma destas seccdes revisdes face a POE/2021, quer quanto & classificacdo
entre medidas antigas e novas nas Seccdes 4.2 e 4.3, quer quanto & classificacdo das medidas tempo-
rarias ou ndo-recorrentes na Seccdo 4.4. O balanco numérico das implicacdes dos diversos tipos de
medida sobre a passagem do saldo estimado para 2020 ao saldo previsto para 2021 € o cerne da Sec-
cdo 4.5. Nesta sintese, a andlise consegue decompor a variacdo do saldo orcamental em contributos
dos trés tipos de medidas e em contributos de uma varidvel hibrida que relne o efeito de medidas ndo
explicitadas pelo MF com efeitos induzidos pela economia nas contas publicas.

4.1 Contas das Administragoes Publicas e conceitos

94. As contas apresentadas no relatério do MF para o universo consolidado das Administragoes PUbli-
cas estabelecem os seguintes objetivos para o saldo orcamental: défice de 7,3% do PIB em 2020 e ex-
cedente de 4,3% do PIB em 2021. O relatdério que acompanha a POE/2021 contém a estimativa de exe-
cucdo em 2020 e a previsdo para 2021 da conta consolidada do sector Administracdes PUblicas (AP). A
Tabela 6 reproduz as contas, para conveniéncia da exposicdo subsequente. Segue-se nesta seccdo
uma explicacdo sumdria dos frés tipos de medidas de politica que habitualmente um programador or-
camental deve considerar e empregar na constru¢cdo da sua previsdo. Exemplos e uma explicacdo mais
desenvolvida podem ser lidos na Seccdo 4.1 do Relatério UTAO n.° 2/2020, de 22 de janeiro.
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Tabela 6 - Previs6es orcamentais da POE/2021 para os anos de 2020 e 2021

(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

20.2]_ 2021/20
Previsdo

2020

Estimativa

Milhdes de euros % do PIB

Estimativa

4. Medidas de politica

Previsdo

1. Receitas fiscais 47 100 50 441 7.1 23,8 23,9
Impostos s/producdo e importacdo 28 656 30 522 6,5 14,5 14,5
Impostos/rendimentos e patrimdnio 18 444 19918 8,0 9.3 9.4

2. Contribuicdes sociais 24758 25733 3,9 12,5 12,2
Das quais: Contribuicdes sociais efetivas 20081 21149 53 10,1 10,0

3. Vendas 6542 6872 50 3.3 3.3

4. Outras receitas correntes 4881 5970 22,3 2,5 2.8

5. Total receita corrente (1+2+3+4) 83 281 89016 6,9 42,0 42,2

6. Receitas de capital 1183 2608 120,5 0,6 12

7. Total receita (5+6) 84 464 91623 8,5 42,6 435

8. Consumo intermédio 11 501 11972 4,1 58 57

9. Despesas com pessoal 23787 24 609 3,5 12,0 11,7

10. Prestagoes sociais 40611 41 952 3.3 20,5 19.9

Das quais: prestacdes que ndo em espécie 36 382 37 570 33 18,4 17.8
11. Juros 5819 5487 -5,7 29 2,6
12. Subsidios 3112 1861 -40,2 1.6 09
13. Outras despesas correntes 5658 6287 1,1 2,9 3,0
14 Total despesa corrente 8+9+10+11+12+13) 90 487 92167 1.9 45,6 43,7

da qual: despesa corrente primdria 84 668 86 680 24 42,7 411
15. Formagdo bruta de capital fixo 4884 6019 232 2,5 2.9
16. Outras despesas de capital 3517 2569 -27,0 1.8 1,2
17. Total despesas de capital (15+16) 8 401 8 588 2,2 4,2 41
18. Total de despesa (14+17) 98 888 100 755 1.9 49,9 47,8

Da qual: despesa primdria (18-11) 93069 95248 24 47,0 45,2
19. Cap (+)/ Nec(-) Financiamento liquido (7-18) -14 423 -9132 - -7.3 -4,3

Fontes: MF, reproducdo do Quadro 3.1 do relatério que acompanha a POE/2021. | Notas: as previsdes para 2021neste quadro corres-
pondem ao cendrio orgamental final (o que integra todas as medidas de politica com execucdo financeira em 2021).

95. A coluna “2021-previsdo” na Tabela 6 incorpora os impactos no saldo de: 1) medidas de politica
permanentes, 2) medidas de politica com efeitos orcamentais tempordrios ou ndo-recorrentes e 3) no-
vas medidas de politica permanentes. Na compreensdo da passagem do saldo estimado para 2020 ao
saldo previsto para 2021, pode comecar-se por considerar o papel das medidas de cardcter perma-
nente. Estas medidas, também designadas como medidas antigas, sdo: i) iniciativas politicas j& legisladas
ou regulamentadas a data do exercicio prospetivo para produzirem efeitos nos anos de previsdo ou que
estiveram em vigor em anos antferiores mas que cessam (parcialmente ou na totalidade) os efeitos para
o futuro, alterando o seu impacto orcamental; ii) medidas recorrentes. Estas consistem em medidas de
politica tomadas com cardcter habitual em anos anteriores e que ainda ndo estdo legisladas nem re-
gulamentadas para poderem ser executadas nos anos da previsGo, mas que, por serem recorrentes e
ndo se antevendo razdo plausivel para ndo voltarem a ser consagradas, o previsor as integra no seu
cendrio de medidas antigas. O cendrio de medidas antigas € mais conhecido na literatura de politica
econdmica como “cendrio de politicas invariantes” (do inglés no-policy-change scenario ou baseline
scenario). Pretende projetar o futuro assumindo continuidade na orientacdo da politica orcamental.
Manter o rumo ndo quer dizer que os valores (receita ou despesa) das medidas antigas que integram o
cendrio nos anos da previsdo sejam iguais aos que se observaram em anos anteriores. Por um lado, as
diferencas virdo do comportamento da prépria economia e do funcionamento habitual das AP.5 Por
outro, poderdo advir diferencas do facto de as medidas antigas terem um efeito de carry over ou “car-
reamento” para anos futuros. Este efeito acontece quando a medida subjacente foi desenhada para
ndo produzir todo o efeito orcamental desde o dia 1 de janeiro, ou seja, quando a medida foi concebida
para enfrar em vigor j& com o exercicio econdmico a decorrer ou com gradualismo ao longo do ano

5 Por funcionamento habitual entenda-se a tomada de decisdes por parte dos servicos no dmbito das orientacdes politicas em vigor,
tais como pagamento das remuneracoes ao pessoal ao servico, aquisicdo de bens e servicos, cobranga de impostos de acordo com
os pardmetros decididos no passado, etc.. Corresponde d manutencdo em atividade do status quo institucional.
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ou de vdrios anos na producdo de efeitos. Neste caso, a medida vai assumir um valor orcamental nos
anos da previsdo que se adiciona ao verificado no Ultimo ano observado.

96. As medidas com efeitos orgcamentais tempordrios ou com efeitos ndo-recorrentes produzem um
efeito orcamental transitério e ndo alteram, pela sua natureza, a tendéncia de fundo da evolugdo do
saldo orgamental. Podem também ser designadas como medidas pontuais, mas sempre na acecdo de
gue ndo sdo permanentes nem produzem efeitos duradouros.

97. As novas medidas permanentes de politica sGo intervengdes em instrumentos da politica orgamen-
tal que resultam de alteracdes deliberadas em orientagdes politicas. Distinguem-se, por esta caracteris-
tica, do funcionamento dos estabilizadores automdticos, da renovacdo de medidas recorrentes e dos
efeitos de carreamento de medidas antigas. Uma medida nova no ano da previsdo tem que ser uma
medida que ndo foi aplicada no ano anterior, podendo estar ou ndo legislada e regulamentada d data
de conclusdo do exercicio de previsdo. No entanto, a fim de o seu efeito na conta previsional poder ser
quantificado, é condicdo essencial a medida estar suficientemente especificada.

4.2 Medidas permanentes do cendrio de politicas invariantes com impacto orcamental adicional
em 2021

98. O MF, aplicando as alteragoes introduzidas este ano na Lei de Enquadramento Orgcamental, apre-
sentou em finais de agosto o Quadro de Politicas Invariantes. Durante a ano de 2020, foram introduzidas
alteracdesé a Lei de Enquadramento Orcamental. Em resultado de uma delas, o Governo passa a dis-
ponibilizar & Assembleia da Republica, até 31 de agosto de cada ano, o “Quadro de politicas invariantes
incorporando o impacto de medidas autorizadas na receita e na despesa, com indicacdo do impacto
Nno ano em curso e no ano seguinte, designadamente com despesa fiscal, carreiras, prestacdes sociais
e investimentos estruturantes”.

99. O Quadro de Politicas Invariantes disponibilizado em agosto aponta para um impacto negativo no
saldo orcamental de 1956 M€ em 2021. Esta peca chegou d AR e a UTAO sob a forma de um documento
de trés pdaginas intitulado “Quadro de Politicas Invariantes (QPI)" capeado por um oficio do Gabinete
do Ministro de Estado e das Financas de 31/08/2020. Ndo se encontrou versdo na Internet para aqui
colocar a hiperligacdo. De acordo o exposto na p. 2 desse documento, os dados correspondem & va-
riacdo de receitas e despesas asseguradas e comprometidas para os anos seguintes com um impacto
incremental no ano 2021 face a 2020, que se traduz num agravamento do saldo orcamental em 2021,
no montante de 1956 M€ (Tabela 7).

100. O Quadro de Politicas Invariantes esclarece a ndo consideragdo de certas medidas. Na nota me-
todolégica do documento, o MF informa que se encontram excluidas ** novas medidas de politica a
adotar, medidas de cardcter tempordrio e extraordindrio, medidas implementadas ou a implementar
no dmbito da pandemia COVID-19, bem como os efeitos resultantes dos estabilizadores automdticos da
economia...”.

101. O relatério que acompanha a POE/2021 replica o quadro de politicas invariantes apresentado em
agosto. A Subsecdo 3.2.2 do relatério que acompanha a POE/2021 (“Impacto das Medidas de Politica
Orcamental”) contém o Quadro de Politicas Invariantes’” que corresponde praticamente na integra ao
anteriormente apresentado na Assembleia da Republica em finais de agosto de 2020, tendo apenas
sido acrescentado o efeito diminuto na despesa (11,2 M€) da medida de Aumento de Assistentes Ope-
racionais. Esta alteracdo fez com que o agravamento do saldo orcamental resultante das 17 medidas
permanentes antigas (listadas no referido Quadro 3.2) fosse revisto para o valor de 1967,6°M€ (Tabela 7
abaixo).

8 1 ei n.°41/2020, de 18 de agosto.
7 Quadro 3.2 do Relatério da POE/2021, versdo de 13 de outubro..
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102. A UTAO considera que o Quadro de Politicas Invariantes exposto na POE/2020 é incompleto. Por um
lado, importa dar nota de alguma divergéncia entre os documentos da POE referentes a uma medida.
Por outro lado, repetindo a omissdo de Propostas de Orcamento de anos anteriores, ndo se enconfra
refletido o efeito na receita de IRS e contribuicdes sociais decorrente do incremento na despesa com
pessoal previsto para 2021. O facto de maior relevé@ncia, tendo em conta a sua dimensdo, trata-se da
exclusdo no relatério da POE/2021 dos efeitos das medidas legisladas e implementadas no dmbito da
COVID-19. Ndo se entende como é que estas medidas ndo sdo explicitadas no cendrio de politicas
invariantes, ndo sé porque vdarias adotadas em 2020 irdo impactar as contas de vdrios anos futuros como
porque o Governo se prepara para adotar novas medidas COVID-19 para executar em 2021. Alids, re-
conhece na lista de novas medidas permanentes algumas que relevam claramente do combate aos
maleficios da pandemia na sadde e na economia, como se identificard na Seccdo 4.3. Logo, por coe-
réncia, as medidas permanentes COVID-19 tomadas em 2020 e que tiverem execucdo esperada em
2021 com valor diferente do estimado em 2020 deveriam surgir na Tabela 7.

103. A UTAO solicitou, sem sucesso, esclarecimentos ao MF. Na resposta ao pedido de informagodes e
elementos que a UTAO solicitou ao MF em 25 de setembro, ndo foram prestados esclarecimentos adici-
onais sobre medidas permanentes antigas bem como sobre medidas permanentes novas de politica
orcamental. Apesar da informacdo diminuta e incompleta nos dados constantes na POE/2021 e na au-
séncia de esclarecimento por parte do MF, a UTAO decidiu, dentro das limitagcdes descritas e na medida
do possivel, rever o efeito das medidas permanentes com presenca no terreno e nas contas publicas
em 2021. Fé-lo nas préximas pdginas para as medidas antigas e fé-lo para as medidas novas na Secgcdo
43.
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Tabela 7 - Medidas do cendrio de politicas invariantes com impacto orcamental adicional em 2021
(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

QPI-LEO art.° 75 POE/2021 POE/2021
MF - 31 Agosto 2020 MF rev. UTAO
Medidas M€ % PIB M€ % PIB M€ % PIB
Receita
Impostos correntes sobre Rendimentos e Patriménio -40,3 -0,02 -40,3 -0,02 1163,8 0,55
Suspensdo dos pagamentos por conta - - - - 1150,0 0,55
IRS Jovem -16,0 0,01 -16,0 0,01 -16,0 0,01
Aumento da dedugdo de IRS a partir do segundo dependente 24,3 20,01 243 20,01 24,3 0,01
IRS -retengdes incremento na despesas com pessoal - - - - 54,1 0,03
Contribuigoes Sociais - - - - 615,6 0,29
Recuperacdo de contribuicdes afetas a isencdo atribuidas em 2020 - - - - 477,6 0,23
S.S, CGA, ADSE-descontos sobre o incremento na despesa com pessoal - - - - 138,0 0,07
Vendas -47,3 -0,02 -47,3 -0,02 -47,3 -0,02
Reducdo das Taxas moderadoras do SNS nos cuidados de saude primdria -47,3 -0,02 -47,3 -0,02 -47,3 -0,02
Total Medidas do Lado da Receita -87,6 -0,04 -87,6 -0,04 1732,1 0,82
Despesa
Consumo Intermédio 307,0 0,15 307,0 0,15 307,0 0,15
Consumo intermédio s/ PPP 320,0 0,15 320,0 0,15 320,0 0,15
Poupanga com Parcerias PUblico ou Privadas rodovidrias -13,0 -0,01 -13,0 -0,01 -13,0 -0,01
Despesa com Pessoal 410,8 0,19 422,0 0,20 445,7 0,21
Progressdes e Promogdes 231,0 0,11 231,0 0.1 231,0 0,11
Carreiras especiais (Dec.Lei 65/2019)-mitigagdo do congelamento 102,0 0,05 102,0 0,05 125,7 0,06
Contratagdes em curso 75,0 0,04 75,0 0,04 75,0 0,04
Hospital de Braga (ex.PPP) 2,8 0,00 2,8 0,00 2,8 0,00
Aumento de Assistentes Operacionais - - 11,2 0,01 11,2 0,01
Prestagoes Sociais 603,0 0,29 603,0 0,29 362,0 0,17
Pensoes 4571 0,22 4571 0,22 4571 0,22
Complemento Soliddrio para Idosos 12,7 0,01 12,7 0,01 12,7 0,01
Estatuto do cuidador informal 30.0 0,01 30.0 0,01 30.0 0,01
Isolamento Profilatico - - - - -18,0 -0,01
Reducdo das mensalidades das creches 13,0 0,01 13.0 0,01 13,0 0,01
Prestacdes de Parentalidade e Assisténcia a 3. Pessoa 45,0 0,02 45,0 0,02 45,0 0,02
Subsidio doenca COVID-19 - - - - 16,5 0,01
QOutras Medidas COVID-19 - - - - -239,5 -0,11
Reforco do apoio a alunos do ensino superior 45,2 0,02 45,2 0,02 45,2 0,02
Subsidios - - - - -665,2 -0,32
Medidas de apoio ao emprego e & retoma da atividade - - - - -665,2 -0,32
Juros -161,0 -0,08 -161,0 -0,08 -161,0 -0,08
Juros devidos pelas Administracdes Publicas -161,0 -0,08 -161,0 -0,08 -161,0 -0,08
Outra despesa Corrente 17.0 0,01 17,0 0,01 17,0 0,01
Transferéncia para Orgamento da Unido Europeia 17,0 0,01 17.0 0,01 17,0 0,01
Despesa de Capital (FBCF) 692,0 0,33 692,0 0,33 692,0 0,33
Obras de Proximidade (inscritas no PEES) 102,0 0,05 102,0 0,05 102,0 0,05
Investimentos Estruturantes 590,0 0,28 590,0 0,28 590,0 0.28
Total Medidas do Lado da Despesa 1868,8 0,89 1880,0 0,89 997.5 0,47
Impacto Total no Saldo Orgamental -1956,4 -0,93 -1967,6 -0,93 734,6 0,35
Por Meméria
Medidas com impacto positivo no saldo ( - despesa / + receita ) 174 0,08 174 0,08 2916 1,38
Medidas com impacto negativo no saldo ( + despesa / - receita ) 2130 1,01 2142 1,02 2182 1,03

Fontes: Ministério das Financas (Quadro de Politicas Invariantes-Oficio de 31 de agosto de 2020 da Gabinete do Ministro de Estado e
das Finangas e relatério da POE/2021) e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) Os cdlculos percentuais foram elaborados recorrendo d previ-
sdo do PIB nominal para 2021 fornecida pelo Ministério das Finangas. (i) Os nUmeros devem ser interpretados como o efeito adicional
em 2021 produzido pelas medidas antigas face ao que se estima terem valido em 2020. Assim, um nUmero com sinal positivo (negativo)
numa medida de despesa significa que a despesa total cresce (diminui) em 2021 no montante desse nUmero por acdo dessa medida.
Analogamente, um nimero positivo (negativo) numa medida de receita significa um acréscimo (diminui¢do) de receita em 2021 por
comparacdo com 2020. A diferenca entre as variacdes na receita e as variacdes na despesa dd o contributo das medidas do cendrio
de politicas invariantes para a variagdo do saldo. (i) A cor azul é utilizada para assinalar as discordéncias da UTAO com a classifica-
c¢cdo ou a quantificacdo de certas medidas.

104. A POE/2021 reporta valores contraditérios de impacto orcamental da medida referente ao estatuto
do cuidador informal. O Quadro de Politicas Invariantes d& conta de um encargo adicional de 30 M€
em 2021, por via da medida referente ao estatuto do cuidador informal. Porém, o quadro com as prin-
cipais receitas e despesas da Seguranca Social indica variagcdo nula em 2021 dos encargos com esta
medida. & No entanto, tendo por base a residual execucdo orcamental conhecida até agosto de 2020,
é plausivel que a quase totalidade deste encargo com esta medida fransite para 2021.

105. Em 2021, o incremento na despesa com pessoal das AP corresponderd a um encargo bruto de
446 M€ e a uma receita implicita de 192 M€ (Tabela 7; células a azul). Os pagamentos adicionais na

8 Ver Quadro 4.18 do Relatério MF que acompanha a POE/2021 (vers@o de 13 de outubro), p. 99.
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4. Medidas de politica
rubrica despesa com pessoal previstos para 2021 (446 M€) advém de cinco medidas listadas na tabela.
A maior parte deste volume decorre de processo de progressdo e promocdo. Merece referéncia aqui
um processo particular, que é a medida de “descongelamento de progressdes e promogdes nas carrei-
ras especiais”. Salvo melhor opinido, o MF esqueceu-se de acrescentar no lado da despesa desta me-
dida os encargos das entidades patronais publicas com contribuicdes sociais, que a UTAO estima em
+125,7 M€. Do lado da receita, faltam todas as repercussdes de todos os acréscimos remuneratorios
contabilizados na despesa. Assim, a UTAO entende faltarem na contabilizacdo da receita feita pelo MF
o efeito das cinco medidas de pessoal indicadas na Tabela 7. NGo parece coerente contar os efeitos
das medidas na despesa e ignorar os efeitos que as mesmas medidas produzem na receita, se o objetivo
do exercicio for identificar corretamente as pressdes das medidas sobre o saldo orcamental no ano da
previsdo. Assim, a UTAO sugere uma revisdo da quantificacdo do impacto no saldo das cinco medidas
incluidas na rubrica Despesas com Pessoal. E o que fez através das inscricdes a azul na Tabela 7: do lado
da despesa, acrescenta d medida de "descongelamento de progressdes e promogcdes nas carreiras
especiais” 0os encargos com as confribuicées para os regimes de protecdo social dos seus tfrabalhadores
(ADSE e Seguranca Social). No lado da receita, adicionou os fluxos que as cinco medidas de acréscimo
de despesa com pessoal irdo provocar na conta de 2021: sdo 192 M€, distribuidos por encaixes de IRS,
contribuicdes dos frabalhadores e das entidades patronais para a Seguranga Social e a CGA, e ainda,
confribuicdes dos trabalhadores para a ADSE.

106. Estas omissoes de receita gerada por acréscimos remuneratérios comegam a ser regra nos relaté-
rios do MF, obrigando a UTAO a sinalizar publicamente a sua discordéncia. Ndo se percebe ainsisténcia
na criacdo deste ruido publico. A UTAO ndo tem possibilidade de avaliar se os efeitos na receita estdo
ou ndo devidamente incluidos na projecdo de receita das AP que vem ao Parlamento pois ndo pode
correr o modelo macroeconomeétrico do ministério para o confirmar. Quer. no entanto, acreditar que o
modelo estd programado para ndo cometer o mesmo erro que sistematicamente os relatérios da POE
vém revelando nos Ultimos anos.?

107. Ao Quadro de Politicas Invariantes a UTAO acrescentou a variagcdo em 2021 no impacto de medidas
COVID-19. Neste particular, € importante dar nota que durante o ano de 2020 foram legisladas inUmeras
medidas para mitigar os maleficios da pandemia na satde e na economia Algumas dessas medidas
tém enorme materialidade em 2020, na ordem das centenas de milhdes de euros. Como tal, € impor-
tante refletir no quadro de politicas invariantes quanto é que estas medidas, adotadas em 2020 e que
continuardo em 2021, v@o custar a mais ou a menos em 2021 face & execucdo estimada para 2020. Do
mesmo modo, importa saber e quantificar quais das medidas COVID-19 executadas em 2020 ndo esto-
r&do em vigor no ano seguinte, pois fal facto acarreta uma poupanca no saldo de 2021 que deve ser
conhecido. A UTAO pediu estes dados ao MF no dia 25 de setembro. Todavia, ndo recebeu resposta em
contabilidade nacional nem em contabilidade publica. Como tal, tendo em conta a limitacdo de infor-
macdo, a UTAO acrescentou ao quadro de politicas invariantes um conjunto de medidas que jd conhe-
cia, designadamente: i) suspensdo dos pagamentos por conta com um impacto negativo na receita
em 2020, mas que em 2021, serd expetdvel a recuperacdo desta receita, sendo que é plausivel, em
virtude do impacto da crise pandémica nos resultados das empresas, que esta receita sé seja parcial-
mente arrecadada: i) recuperacdo na receita de contribuicdes sociais, pois 0 impacto previsto para
2021 das medidas de isencdo das entidades patronais (71 M€) € substancialmente inferior & execucdo
estimada das mesmas em 2020 (549 M€); iii) variacdo em 2021 face a 2020 dos encargos com um con-
junto de medidas que se mantém em vigor em 2021, como sejam o isolamento profildtico e o subsidio
de doenca COVID-19. Neste sentido, é de salientar que o MF, em 2021, prevé encargos no montante de
965 M€ com medidas de apoio ao emprego e a retoma da atividade. Sem mais esclarecimentos, a
UTAO considera que sdo medidas j&d implementadas, e como tal, a variagcdo do impacto orcamental
(diferenca entre 2021 e 2020) das mesmas deve estar refletido no Quadro de Politicas Invariantes. Adici-
onalmente, foi incluido a variacdo na despesa com outras medidas COVID-19, que por via do seu tér-
mino, ndo registam impacto orcamental em 2021 (Tabela 7, células a azul).

? Ver Relatério UTAO n.° 8/2019, Tabela 18, p. 68; Relatdrio UTAO n.° 19/2019, Tabela 5, pdgs. 38-39 e Relatdrio UTAO n.°2/2020, Tabela
7.pags 40-42.
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108. Na Tabela 7, as células azuis sdo a revisdo da UTAO a quantificagdo recebida do MF no dmbito da
POE/2021; alteram o impacto das medidas permanentes no saldo orcamental de 2021, passando-o de
- 1968 M€ para + 735 M€. Apds a inclusdo de duas medidas fiscais, da medida de recuperacdo de con-
tribuicdes sociais e das receitas implicitas provenientes do incremento da despesa com pessoal, o im-
pacto no total da receita altera-se: de um decréscimo de 88 M€ para um incremento de 1732 M€. No
lado da despesa, verifica-se que a integracdo de vdrias medidas com incidéncia nas rubricas de pres-
tacdes sociais e subsidios reduz o impacto de 1880 M€ para 998 M€. Com estas alteracdes, o impacto
no saldo orcamental das medidas permanentes antigas deixa de corresponder a um agravamento de
1968 M€ (0,93% do PIB) para se fransformar numa melhoria de 735 M€ (0,35 do PIB).

109. A UTAO quer acreditar que as divergéncias de impactos orcamentais face as contas do MF encon-
tradas nesta secgdo ndo tém efeito na conta das AP proposta a AR para aprovagdo. Sem possibilidade
de acesso a informacdo mais detalhada, nomeadamente ao modelo macroeconométrico que serve
de base a construcdo do orcamento em contas nacionais, a UTAO apenas pode dizer que as suas di-
vergéncias com o MF nesta seccdo se limitam ao conteudo da lista de medidas permanentes antigas
gue o MF entendeu mostrar no Quadro de Politicas Invariantes (versdo atualizada no Quadro 3.2 do
relatério que acompanha a POE, corrigido em 13 de outubro). Seria demasiado grave que o referido
modelo ndo contabilizasse devidamente todas as medidas e todos os seus efeitos orcamentais. O que
porventura se passa é que as medidas mostradas no referido Quadro 3.2 refletem a escolha politica de
querer valorizar na comunicacdo determinados medidas em detfrimento de outras ou de querer desta-
car no relatério um determinado impacto no saldo. Dada a assimetria de informacgdo, a UTAO também
ndo estd em condicdes de garantir que a versdo proposta por si na Tabela 7 (nas duas colunas mais a
direita) seja a lista exaustiva dos efeitos orcamentais diferenciais em 2021 das medidas permanentes do
cendrio de politicas invariantes. Essa colunas devem, pois, ser interpretadas como a correcdo possivel
de uma lista incompleta de medidas permanentes antigas que o MF entendeu relevar de enfre todas
as que, na verdade, integram o cendrio de politicas invariantes de 2021.

4.3 Novas medidas permanentes de politica orcamental

110. Nesta secgdo sa@o apresentadas e analisadas as novas medidas permanentes de politica econé-
mica. Na Subsec¢do 4.3.1 sdo apresentadas as medidas definidas pelo MF como novas e permanentes.
Pelas razdes adiante expostas, sdo alvo de revisdo por parte da UTAO na Subseccdo 4.3.2. De seguida,
na Subseccdo 4.3.3, é realizada uma breve descricdo das medidas, e por fim, a Subseccdo 4.3.4 revela
qual tem sido nos cinco anos anteriores e em 2021 o contributo das medidas permanentes e novas de
polifica orcamental para a consolidacdo orcamental.

4.3.1 As medidas definidas pelo MF como novas e permanentes

111. A POE/2021 d& a conhecer as principais medidas de politica orgamental para 2021. Assim apelida
o Quadro 3.3 do relatério que acompanha a Proposta de Orcamento do Estado para 2021. Nele apre-
senta um conjunto de medidas de politica orcamental com o valor que prevé para cada uma delas na
conta de 2021. De acordo com este quadro, o MF indica que em 2021 as medidas de politica orcamen-
tal com efeito na receita terdo um impacto positivo no saldo de 1132 M€ (0,5% do PIB), sendo que, no
lado da despesa, o impacto das medidas serd negativo em 3079 M€(1,5% do PIB). Como tal, é previsto
gue o conjunto destas medidas contribua para o agravamento do saldo em 1947 M€ (0,9% do PIB). A
coluna "POE/2021 MF" da Tabela 8 abaixo reproduz a lista de medidas e dos seus efeitos, na contabili-
zacdo do MF. J& agora, esclarece-se que aguele mesmo quadro € igual & Tabela 13 do chamado “Pro-
jeto de Plano Orcamental”, apresentado & AR sob a forma de Capitulo 3 do documento “Elementos
informativos e complementares do OE/2021". Nessa tabela, cujo titulo é “Medidas discriciondrias”, é re-
ferido que todas as medidas nela listadas sdo permanentes e que ainda ndo se encontram implemen-
fadas.
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112. O quadro de medidas de politica orgamental apresentado pelo MF agrega medidas ja implemen-
tadas e novas medidas de politica orcamental., contrariando o que afirma no Projeto de Plano Orga-
mental. Apds uma andlise ao quadro de medidas de politica orcamental que se encontra no relatério
da POE/2021, é possivel identificar a inclusdo de medidas de politica que foram anteriormente legisladas
e que ndo correspondem a novas orientacdes politicas. Um exemplo desta situacdo é o caso da medida
inscrita no lado da despesa referente ao Isolamento Profildtico. Ela foi legislada durante o ano de 2020
para dar resposta a um constrangimento causado pela pandemia COVID-19 e, claro, j&d tem execucdo
financeira em 2020. Ora o que o MF apresenta no referido quadro corresponderd a uma estimativa de
encargos com esta medida em 2021. No entanto, esta e outras medidas que foram anferiormente legis-
ladas e aplicadas em 2020 devem ser classificadas como medidas permanentes no quadro de politicas
invariantes; e é ai que deve ficar refletido o efeito orcamental diferencial em 2021. Salvo melhor opinido,
as medidas como o isolamento profildtico, que j& estdo no terreno em 2020, contrariam a afirmacdo do
MF na Tabela 13 do Projeto de Plano Orcamental de que ainda ndo estdo implementadas.

43.2 Revisdo da UTAO

113. O MF ndo prestou qualquer esclarecimento adicional sobre novas medidas permanentes de poli-
tica orgamental. A UTAO solicitou atempadamente (25 de setembro de 2020) informacdo sobre estas
medidas, procurando obter o maior grau possivel de esclarecimentos sobre o teor e os impactos das
mesmas. O MF, na resposta que enviou d UTAO em 15 de outubro, ndo incluiu qualquer informacdo
referente a novas medidas de politica orcamental para 2021.

114. A UTAO reviu entdo o Quadro 3.2 intitulado “Principais medidas de politica orcamental para 2021".
Tendo por base a informacdo constante na POE/2021 e, em particular, no relatério que acompanha a
iniciativa legislativa, a UTAO procedeu a revisdo do quadro de principais medidas de politica orcamen-
tal, de modo a que o mesmo possa refletir exclusivamente o teor e a quantificacdo do impacto das
novas orientacdoes politicas permanentes para 2021. Esta revisdo encontra-se refletida na coluna a azul
"POE/2021 rev. UTAO"” da Tabela 8. SGo 18 medidas que foram consideradas como novas medidas de
politica orcamental, e que se encontram descritas sinteticamente na Tabela 9. Neste exercicio foram
excluidas quatro medidas que anteriormente estavam inscritas no quadro apresentado pelo MF, a saber:
i) medidas de apoio ao emprego e & retoma da atividade; i) isolamento profilético; iii)subsidio de do-
enca COVID-19 e iv) EPI e outras despesas de saude. De acordo com a descricdo apresentada, estas
medidas correspondem, na sua esséncia, a “medidas COVID-19" que foram legisladas e executadas
durante o ano de 2020 e que vé&o ter também express@o orcamental em 2021. E possivel identificar estas
medidas nos documentos de execucdo orcamental de 2020. Como tal, devem ser consideradas como
medidas permanentes e constar do Quadro de Politicas Invariantes valorizando-se apenas o diferencial
do impacto em 2021 face a 2020. A UTAO procedeu a este ajustamento na Tabela 7.

115. As medidas “subsidio extraordindrio de risco para profissionais de sadde” e “reforco do emprego
publico” tém uma despesa bruta esperada de 270 M€ e uma receita esperada de 116 M€. Na POE/2021
estdo inscritas, para 2021, duas novas medidas de politica orcamental com reflexos na despesa com
pessodal: i) subsidio extraordindrio de risco para profissionais de sadde, com um impacto de 60 M€; e ii)
reforco do emprego publico com incidéncia em novas contratacdes, com um impacto de 210 M€. A
POE/2021 ndo esclarece se o valor corresponde a totalidade da despesa com estas medidas nem in-
forma sobre a contrapartida do lado da receita. Como tal, e de acordo com a alteracdo j& intfroduzida
no Quadro de Politicas Invariantes (explicada no pardgrafo 105), deve ser considerado o impacto na
arrecadacdo de receita implicita (116 M€) com estas medidas, por via do fluxo adicional de IRS, contri-
buicdes dos trabalhadores e das entidades patronais para a Seguranca Social e a CGA, e ainda, con-
tribuicdes dos trabalhadores para a ADSE.
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Tabela 8 - Novas medidas de politica orcamental em 2021
(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

POE/2021 POE/2021
MF rev. UTAO
Medidas M€ % PIB M€ % PIB
Receita
Iva da electricidade -150 -0,07 -150 -0,07
Retengdes na fonte de IRS -200 -0,09 -200 -0,09
Desagravamento das tributacdes autbnomas IRC -10 0,00 -10 0,00
Reducdo tempordria do IVA do gel e mdascaras -23 -0,01 -23 -0,01
Reducdo das portagens -10 0,00 -10 0,00
Lotaria Instanténea "Do Patrimdnio Cultural” 5 0,00 5 0,00
REACT 1020 048 1020 0.48
Receita do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR) 500 0,24 500 0,24
Valorizacdes Remuneratérias (IRS, contribuicdes sociais e ADSE) - reforco emprego
publico e subsidio extraordindrio de risco p/ profissionais de satude 0 0,00 116 0,06
Total 1132 0,54 1248 0,59
Despesa
Medidas de apoio ao emprego e d retoma da atividade 965 0,46 - -
Apoio Extraordindrio ao Rendimento dos Trabalhadores 450 0,21 450 0,21
Isolamento Profildtico 42 0,02 - -
Subsidio doenca COVID-19 24 0,01 - -
Aumento extraordindrio das pensdes 99 0,05 99 0,05
EPI e outras despesas com saude 300 0,14 - -
Subsidio extraordindrio de risco p/ profissionais de saude 60 0,03 60 0,03
Reforgo do emprego publico, nomeadamente na salde e educacdo 210 0,10 210 0,10
Aumento do limiar minimo do Subsidio de Desemprego 75 0,04 75 0,04
Alargamento ao 2.° escaldo Creches 11 0,01 11 0,01
Escola Digital 278 0,13 278 0,13
IVAucher: devolucdo IVA restauracdo, alojamento e cultura 200 0,09 200 0,09
Investimento PUblico no dmbito do PRR 500 0,24 500 0,24
Revis@o de despesa -135 -0,06 -135 -0,06
Total 3079 1,46 1748 0,83
Impacto total -1947 -0,92 -499,3 -0,24
Por Mem©ria
Medidas com impacto positivo no saldo ( - despesa / + receita ) 1660 0,79 1777 0,84
Medidas com impacto negativo no saldo ( + despesa / - receita ) 3607 1,71 2276 1,08

Fontes: Ministério das Financas (POE/2021) e cdiculos da UTAO | Notas: 1) Os cdlculos percentuais foram elaborados recorrendo &
previsdo do PIB nominal para 2021 fornecida pelo Ministério das Finangas. 2) Uma medida de despesa com sinal positivo (negativo)
significa um aumento (redugdo) da despesa. Uma receita com sinal positivo (negativo) significa um aumento (diminuicdo) da receita.

116. As novas medidas de politica orcamental identificadas na Proposta de Or¢amento do Estado para
2021 tém, feita a revisdo da UTAO, um impacto liquido negativo de 0,24% do PIB. As novas medidas
permanentes de politica orcamental na POE, a concretizarem-se, representam um agravamento liquido
do saldo em 499 M€ ou 0,24% do PIB (Tabela 8), por via de medidas que retratam diminuicdes de despesa
e aumentos de receita que confribuem para melhorar o saldo orcamental em cerca de 1777 M€. Em
sentido contrdrio e de maior dimensdo, encontram-se previstas medidas com impacto negativo no saldo
em cerca de 2276 M€. Neste sentido, para o impacto das medidas de consolidacdo concorrem, princi-
palmente, as verbas de fundos europeus e a medida de revisdo de despesa. No que concerne ao im-
pacto de medidas que agravam o saldo, destacam-se a despesa no dmbito do Plano de Recuperacdo
e Resiliéncia o apoio extraordindrio ao rendimento dos trabalhadores e a reducdo de arrecadacdo de
impostos com as medidas do IVA da eletricidade e as retencdes na fonte de IRS.
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Tabela 9 - Descricdo do teor das novas medidas de politica or¢amental identificadas na POE/2021

IVA da eletfricidade

Autorizacdo legislativa, implementada em 2020, com efeitos a partir de janeiro 2021, que visa diminuir o IVA da
eletricidade, passando este a ser progressivo, sendo aplicada uma taxa intermédia aos primeiros niveis de
consumo, em relagdo a poténcias contratadas em baixa tensdo normal (BTN). Prevé uma majoragcdo de 50% do
valor do limite até ao qual é aplicdvel a taxa intermédia para as familias numerosas, considerando-se como tais
os agregados constituidos por cinco ou mais pessoas.

Retengdes na fonte
de IRS

Ajustamento nas tabelas de retencdo na fonte de IRS, de modo a esbater o diferencial entre as retengdes na
fonte realizadas pelos frabalhadores dependentes e o valor final de imposto a pagar, incidindo em particular
sobre os os tfrabalhadores dependentes (1 ou 2 titulares de rendimento).

Desagravamento das
tributagdes
autébnomas IRC

Suspensdo para os periodos de tributacdo de 2020 e 2021 do agravamento de 10% nas tributacdes autdbnomas
derivado a prejuizos fiscais (n.° 14 do artigo 88.° do Cddigo do IRC), desde o sujeito passivo tenha obtido lucro
tributdvel em um dos trés periodos de tributacdo anteriores ou que corresponde a periodos de tributacdo de
inicio de atividade ou a um dos dois periodos seguintes. Apenas aplicdvel ds cooperativas e as micro, pequenas
e médias empresas (critérios definidos no artigo 2.° do anexo ao Decreto-Lei n.° 372/2007, de é de novembro).

Reducdo tempordria
doIVAdogele
mdscaras

Aplicacdo tempordria da taxa reduzida de IVA (alinea) do n.° 1 e as alineas a) e b) do n.° 3 do artigo 18.° do
Cddigo do IVA) a venda de mdscaras de protegdo respiratdria, e de gel desinfetante cuténeo cuja utilizagdo é
recomenddvel como medida de combate & propagacdo do surto de COVID-19.

Reducdo das
portagens

Implementag¢do, com efeitos em 2021, de um sistema de descontos nas taxas de portagens em vias ex-SCUT, em
territdrios do interior, por forma a garantir a uniformizagcdo das redugdes existentes, com descidas mais
significativas nos veiculos ligeiros.

Lotaria Instanténea
"Do Patriménio

Criacdo de um jogo autébnomo de lotaria instantdnea denominado "Do Patriménio Cultural’, cuja receita serd
consignada ao Fundo de Salvaguarda do Patriménio Cultural e visa ser uma fonte de financiamento do
programa plurianual de meios e investimentos para a reabilitagdo, preservagcdo e dinamizagdo do patriménio

Cultural" -
cultural classificado.
Verbas de transferéncias da Unido Europeia ao abrigo da iniciativa REACT-UE (Assisténcia de Recuperagdo para
a Coesdo e os Territérios da Europa) que visa apoiar medidas de recuperagdo de setores que afetados pela
REACT pandemia, nomeadamente: i) criagdo e manutengdo de postos de trabalho; ii) apoio a sistemas de cuidados

de saude; iii) fornecimento de capital de exploracdo; iv) apoio ao investimento para as pequenas e médias
empresas; v) Pacto Ecolégico Europeu; vi)transicdo digital.

Receita do Plano de
Recuperacdo e
Resiléncia

Verbas de transferéncias da Unido Europeia ao abrigo do mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia, para as
quais, Portugal apresenta junto das esténcias europeias, um Plano de Recuperacdo e Resiliéncia que serd alvo
de andlise e aprovacdo.

Apoio Extraordindrio
ao Rendimento dos
Trabalhadores

Criacdo de prestacdo denominada por Apoio Extraordindrio ao Rendimento dos Trabalhadores, com o objetivo
de assegurar a continuidade dos rendimentos das pessoas em situacdo de particular desprote¢gdo econdmica
causada pela pandemia da doenca COVID-19, designadamente, pessoas desempregadas desprotegidas
socialmente e trabalhadores independentes e do servico doméstico com quebras significativas no seu
rendimento. Apoio tempordrio pago mensalmente até dezembro de 2021, com um valor entre 50€ e os 501,16€.

Aumento
extraordindrio das
pensdes

Atualizacdo extraordindria, a partir de agosto de 2021, 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 atualizagdo
corresponderd a 6€. SGo abrangidas pela atualizagdo as pensdes de invalidez, velhice e sobrevivéncia atribuidas
pela Seguranga Social e as pensdes de aposentagdo, reforma e sobrevivéncia do regime de protegdo social
convergente atribuidas pela CGA.

Subsidio extraordindrio
de risco p/ profissionais
de saude

Criacdo de um subsidio extraordindrio e de cardter transitério, no valor de 20% do saldrio base (até ao maximo de
219 euros mensais), direcionado aos profissionais de saide do Servico Nacional de Saude ou integrados no
Ministério da Saude, que exercam funcdes em regime de trabalho subordinado, pratiquem de forma permanente
atos direta e maioritariamente relacionados com pessoas suspeitas ou doentes infetados com COVID-19.

Reforco do emprego
publico,
nomeadamente na
saude e educacdo

Refor¢o na politica de contratacdo com particular incidéncia em profissionais de satde, (contratagdo de 4200
novos profissionais) e na educagdo.

Aumento do limiar
minimo do Subsidio de
Desemprego

Majoracdo do limite minimo do subsidio de desemprego, sendo que a prestacdo de desemprego € majorada de
forma a atingir o valor minimo correspondente a 1,15 do IAS, desde que as remuneragdes que serviram de base
ao cdlculo do subsidio de desemprego correspondam, pelo menos, ao saldrio minimo nacional.

Alargamento ao 2.°
escaldo Creches

Alargamento da gratuitidade de frequéncia de creche a todas as criancas que frequentem creche publica ou
abrangida pelo sistema de cooperacdo e cujo agregado familiar pertenca ao 2.° escaldo de rendimentos da
comparticipagdo familiar.

Desenvolvimento do Programa de Universalizacdo da Escola Digital, que visa dotar as escolas, os docentes e os

Escola Digital X e N
9 alunos para o desenvolvimento de competéncias digitais no trabalho escolar.
Programa tempordrio de apoio e estimulo ao consumo em setores fortemente afetados pela pandemia da
VAuch doenca COVID-19, o qual consiste num mecanismo que permite ao consumidor final acumular o valor
ucher

correspondente a totalidade do IVA suportado em consumos nos setores do alojamento, cultura e restauragdo,
durante um trimestre, e utilizar esse valor, durante o frimestre seguinte, em consumos nesses mesmos setores.

Investimento PUblico
no édmbito do PRR

Despesa de Investimento suportada ao abrigo do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia.

Exercicio de revisdo
de despesa

Diagnéstico, desenho de solugdes e implementacdo de iniciativas com o objetivo de criagdo de ganhos de
eficiéncia duradouros na prestacdo de servigcos pUblicos.

Fontes: Elaboracdo da UTAO a partir de relatério do Ministério das Financas sobre a POE/2021, Proposta de Lei do OE/2021, e Cddigos

de RS, IRC, e IVA.
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117. As novas medidas de politica orgamental revelam impactos especificos em diferentes rubricas dos
classificadores econémicos. Com excecdo do exercicio de revisdo da despesa, da criacdo do jogo de
lotaria Instanténea "Do Patrimdnio Cultural” e da medida IVAucher, as principais medidas permanentes
novas de politica orcamental encontram-se agregadas nas rubricas "“impostos”, “despesa com pessoal”,
“receita de capital”, “despesa de capital” e "prestacoes”.

43.3 Descri¢cdo breve das medidas

118. Apresenta-se seguidamente uma breve descricdo do que cada medida permanente nova pre-
tende ser. A Tabela 9 condensa a informacdo sobre cada uma que a UTAO recolheu em diferentes
fontes do MF, identificadas em nota a mesma.

119. As medidas fiscais adotadas procuram aumentar o rendimento disponivel. Representam uma dimi-
nuicdo na receita de 383 M€, ou seja 0,17% do PIB, em grande parte devido as medidas de reducdo do
IVA na eletricidade e da diminuicdo de retencdes na fonte em sede de IRS para o rendimento do tfra-
balho dependente. Note-se, porém, que esta medida ndo corresponde a uma reducdo de impostos,
mas sim a um aumento de liquidez tempordrio, que é anulado com o acerto de contas em 2022. Esta
medida sé produz efeitos em remuneracdes acima dos 659€ mensais.!° De referir ainda duas outras me-
didas fiscais de menor dimensdo e direcionadas: i) reducdo tempordria do IVA, para a taxa minima
aplicdvel a gel e mdscaras aplicadas no combate a crise sanitdria; i) reducdo de portagens nas vias
ex-SCUT em territdrios do interior.

120. As medidas relacionadas com despesa com pessoal sdo direcionados em larga medida aos sec-
tores Saude e Educacdo. Os encargos liquidos previstos com medidas com pessoal representam154 M€,
e advém da criagcdo tempordria de um subsidio extraordindrio de risco para profissionais de salde com
intervencdo direta sobre doentes COVID-19. Por outro lado, a medida “reforco do emprego” visa refor-
car a contratacdo de profissionais de satude e educacdo (Tabela 8).

121. Asreceitas de capital ao abrigo da iniciativa REACT e do PRR para 2021 correspondem a 1520 M€
e visam cobrir parte da despesa de investimento puUblico no dmbito do PRR e dos encargos com medii-
das de dmbito social, sanitdrio e de estimulo a atividade empresarial. Adicionalmente, estd previsto o
investimento de 278 M€ no programa de universalizacdo da escola digital.

122. As novas medidas de politica no Gmbito das prestagoes sociais assumem uma dimensado significa-
tiva. Correspondem a uma despesa adicional de 635 M€, repartida pelas medidas: i) Apoio Extraordind-
rio ao Rendimento dos Trabalhadores (450 M€), sendo este apoio tempordrio e pago até dezembro de
2021; Aumento Extraordindrio das pensdes a partir de agosto 2021 (99 M€); Aumento do limiar minimo do
Subsidio de Desemprego (75 M€); e Alargamento ao 2.° escaldo Creches (11 M€).

123. APOE/2021 prevé a criagdo de uma nova medida com o custo de 200 M€, decorrente da iniciativa
IVAucher. De realcar que esta medida, contabilizada como subsidio, visa a atribuicdo de vouchers re-
lativos ao IVA de bens e servicos que os consumidores finais suportem na restauracdo, no turismo e nas
atividades culturais. A verba de 200 M€ disponibilizada com esta medida para 2021 pode ser rapido-
mente absorvida, caso se registe um aumento inesperado do consumo nestes sectores de atividade,
gerando assim, um incremento na receita do IVA, bem como estimulard os consumidores a solicitar fa-
tura com maior frequéncia sendo assim uma medida que também contribuird para diminuicdo da eva-
sao fiscal.

124. A maioria dos ganhos de eficiéncia associados ao exercicio de revisdo de despesa advém do
sector da Saude (Tabela 10). A POE/2021, tal como as Propostas de Orcamento do Estado de anos an-
teriores, apresenta uma estimativa de ganhos de eficiéncia decorrente da aplicacdo do exercicio de
revis@o de despesa. De acordo com a Tabela 10, cerca de 58%, ou seja, 78,1 M€, serdo obtidos através

10 De acordo com as tabelas de retencdo de IRS sobre trabalho dependente para 2020. Este montante deverd ser alvo de revisdo,
tendo em conta o aumento, em 2021, da remuneracdo minima mensal garantida.
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do sector da Saude, por via de iniciativas como a gestdo dos contratos de financiamento, revisGo de
precos de comparticipacdo, combate a fraude e contribuicdo extraordindria de dispositivos médicos.
Os restantes ganhos de eficiéncia advém do sector da Justica e dos Servigcos Partilihados e Compras
PUblicas. Seria uma melhoria na prestacdo de contas que o relatério do MF do préximo ano pudesse
demonstrar a concretizacdo destes ganhos de eficiéncia ou justificar por que é que ndo foram obtidos.
Esta mesma sugestdo tinha sido formulada no pardgrafo 129 do Relatdrio UTAO n.° 2/2020, de 22 de
janeiro (andlise & POE/2020), mas constata-se que ndo foi acolhida pelo MF.

Tabela 10 - Exercicio de revisdo de despesa 2021
(estimativa de ganhos de eficiéncia)

M€ %o
Saude 78,1 57,7
Administracdo Interna 6,1 4,5
Servicos Partilhados e Compras Publicas 21 15,5
Justica 30,1 22,2
Total 135.3

Fontes: Ministério das Financas (POE/2021) e cdlculos da UTAO.

4.3.4 Contributo das novas medidas permanentes para a consolidagdo orgamental: 2021 e os cinco
anos anteriores

125. O contributo negativo para a consolidagdo orcamental das novas medidas de politica com cardc-
ter permanente presente na POE/2021 é o maior dos Ultimos seis anos. No periodo de 2016 a 2018, o
saldo agregado destas medidas concorreu para a melhoria do saldo orcamental e o cumprimento da
trajetdria de ajustamento estrutural em dire¢gdo ao Objetivo de Médio Prazo, tendo o contributo liquido
sido positivo e crescente: 621 M€ (0,33% do PIB) em 2016; 742 M€ (0,39% do PIB) em 2017 e 888 M€ (0,44%
do PIB) em 2018. Em 2019, a contribuicdo liquida das novas medidas para o saldo diminuiu, cifrando-se
em 311 M€ (0,15% do PIB), sendo que no ano de 2020 este contributo terd sido negativo em 121 M€
(0,06% do PIB) vide Grdfico 21. Para 2021, e de acordo com os dados da POE/2021, na revisdo efetuada
pela UTAO, o efeito liquido das novas medidas deverd acentuar o contributo para o agravamento do
saldo orcamental em 494 M€ (- 0,24% do PIB). Este facto é justificado pela adocdo de novas medidas
de politica direcionadas para a estabilizacdo e a recuperacdo econdmicas a partir da crise causada
pela pandemia COVID-19.

Grdfico 21- Contribuicdo das novas medidas permanentes de politica para a consolidagdo orgamen-
tal no periodo de 2016 a 2021
(em milhdes de euros e percentagem do PIB*)

MéE % do PIB*
1000 0,5
0,44
800 0.4
600 03
400 02
200 0,1
0 0
-200 01
-400 02
-0,24
-600 -499 0.3

2016 2017 2018 2019 2020 2021p
Fontes: Ministério das Financas (POE/2016,2017,2018,2019,2020), UTAO cdlculos e relatérios de apreciacdo a POE (2016, 2017, 2018,

2019, 2020 e 2021). | Nota: * os dados em percentagem de PIB foram calculados utilizando o valor nominal do PIB apresentado
anualmente nas respetivas Propostas de Orgamento do Estado.
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4.4 Medidas com efeitos orcamentais tempordrios ou ndo-recorrentes

126. Para a afericdo do impacto no saldo orcamental do conjunto de medidas de politica previstas na
POE/2021, a redlizar na secg¢do seguinte, importa ainda identificar os efeitos orcamentais de medidas
com natureza tempordria ou ndo-recorrente subjacentes a proposta em apre¢o. Estas medidas ndo al-
teram, pela sua natureza, a tendéncia de fundo da evolucdo do saldo orcamental. Por esse motivo,
importa identificar e excluir o seu impacto orcamental na andlise a realizar. Esta seccdo tem como pro-
pdsito identificar entre as medidas previstas na proposta do OE aquelas que se enquadram na classifi-
cacdo de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes e apurar o seu impacto direto no saldo orcamental.

127. O MF apresentou trés quantificagdes distintas do efeito orcamental das medidas tempordrias ou
ndo-recorrentes. As duas primeiras em documentos oficiais: uma no documento com elementos infor-
mativos complementares que acompanha a POE/2021 e que foi entfregue na AR a 12 de outubro, e
outra no Projeto de Plano Orcamental para 2021 (PPO/2021) submetido & Comissdo Europeia e que
esteve disponivel no sitio da mesmo na manhd do dia 16 de outubro (entretanto removida). Esta se-
gunda versdo coincidiu com o PPO em ficheiro Excel que a UTAO recebeu do MF em 15 de outubro. Em
resposta a questdo da UTAO sobre aincoeréncia entfre os valores apresentados nos dois documentos, o
MF respondeu com o envio de uma terceira versdo, diferente das anteriores. Nos elementos enfregues
na AR a 12 de outubro, estas medidas produzem, na avaliacdo do MF, um efeito sobre o saldo orco-
mental em percentagem do PIB de - 1,1 p.p. em 2020 e - 0,2 p.p. em 2021 (Tabela 11). J& no PPO/2021
disponivel no sitio da CE na manha de 16 de outubro, a quantificacdo do MF para o efeito das mesmas
medidas é - 1,2 p.p. do PIB em 2020 e - 0,7 p.p. do PIB em 2021. Esta segunda quantificacdo foi igual-
mente remetida na resposta oficial do MF a UTAO em 15 de outubro num ficheiro em formato Excel com
elementos informativos do PPO/2021 habitualmente solicitados por esta unidade para a preparacdo do
seus relatério de apreciacdo das POE. Colocada a questdo ao MF, sobre qual dos valores estaria correto,
este respondeu com o envio de uma terceira versdo, diferente das anteriores, no final do dia 16, sem
qualquer explicacdo para a divergéncia assinalada pela UTAO. Para efeitos do presente Relatdério, a
UTAO optou por utilizar a terceira versdo por ser esta a versdo mais recente. Entre as trés versdes dispo-
nibilizadas, as diferencas sdo particularmente expressivas em 2021. Por ordem cronoldgica, a quantifica-
cdo do MF para o efeito das medidas de politica tempordrias ou ndo-recorrentes evoluiu de — 422 M€
no envio d AR em 12 de outubro, para - 447 M€ no envio & CE e & UTAO em 15 de outubro e para + 84
M€ na resposta & UTAO em 16 de outubro sobre a inconsisténcia dos valores anteriores. Todos os valores
foram apurados a partir das percentagens do PIB e do valor do PIB nominal considerados pelo MF.

Tabela 11 - Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes em 2020 e 2021:
impacto sobre o saldo orcamental
Em milhdes de
euros

2020 2021 2020 2021

Em % do PIB

"

Impacto no saldo orgamental (respostaa UTAO 16/10/2020) 2 Avereii -2419 84 : -1,2 0,0

Impacto no saldo or¢amental (PP0/2021 enviado a CE) 2_5‘(”15)“50 -2282 -1447 § -1,2 -0,7
0 }

Impacto no saldo orgamental (POE/2021 entregue naAR) q g\fgséo -2181 -422 E -1,1 -0,2
das quais: f

Reembolso das pre-paid margins do FEEF (2) 1088 0,5

Empréstimo e garantia a TAP @) -1200 -500 | -06 -0,2

Garantia a SATA ) -133 L 01
Impacto no saldo orcamental (UTAO) & -1086 584 | -0,5 0,3

=(1)"-(3)-(4)
Fontes: Ministério das Financas (POE/2021, PPO/2021 e informagdo enviada a UTAO) e cdiculos da UTAO. | Nofas: (1)’
1.% versdo: Informagdo que consta nos Elementos Informativos e Complementares da POE/2021, entregues a AR no
dia 12 de outubro. (1) 2.% versdo: Informagdo reportada no PPO/2021 disponivel no sitio da CE na manhd de 16 de
outubro. Coincide com os quadros em Excel do PPO/2021 enviados pelo MF a UTAO na noite de 15 de outubro.
(1)""" 3.9 versdo: Informagdo enviada pelo MF & UTAO na noite de 16 de outubro em resposta & questdo sobre a
divergéncia encontrada entre os valores da 1.% versdo e os valores da 2.% versdo.
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128. De acordo com a terceira versdo, o MF estima que as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
tenham um impacto negativo sobre o saldo orcamental de - 1,2% do PIB em 2020 e virtualmente nulo
em 2021 (Tabela 11). Contudo, a identificacdo das medidas subjacentes aquela quantificagdo apresen-
tada é muito insuficiente. A POE/2021 ndo identifica o conjunto de medidas com impacto orcamental
gue o MF considerou terem um efeito tempordrio ou ndo-recorrente sobre o saldo orcamental. A infor-
macdo que apresenta é parcelar e insuficiente para cada um dos anos em apreco. Estes elementos
informativos foram solicitados pela UTAO ao MF, logo em 25 de setembro, ndo tendo sido, porém, obtida
uma resposta a este respeito. Na auséncia destes elementos, a avaliagdo que é possivel fazer no pre-
sente relatério é necessariamente parcial. Em relatérios anteriores sucederam situacdes semelhantes. A
titulo de exemplo, a informacdo sobre a identificacdo e a quantificacdo destas medidas foi veiculada
no relatdrio do CFP e fornecida pelo MF dquele organismo aquando da 2.°A0E/2021. Recorde-se que
i@ por essa ocasido, o MF se recusou igualmente a prestar esses elementos informativos & UTAO, o que
constitui uma falta de transparéncia reiterada, uma discriminacdo inadmissivel entre entidades avalia-
doras independentes e, objetivamente, um obstdculo ao escrutinio politico das contas publicas pelo
6rgdo de soberania competente.

129. A POE/2021 identifica apenas trés das medidas a que o MF atribui uma natureza tempordria e
ndo-recorrente: o empréstimo e garantia a TAP, a garantia a SATA e o reembolso das pre-paid margins
do Fundo Europeu de Estabilizagdo Financeira (FEEF). A UTAO discorda da classificagdo considerada
pelo MF quanto as duas primeiras. A POE/2021 prevé que a receita prevista para 2021 relativa ao reem-
bolso das pre-paid margins do FEEF ascenda a 1088 M€, uma medida tempordria ou ndo-recorrente que
confribui para melhorar o saldo orcamental em contas nacionais em 0,5 p.p. do PIB. A POE/2021 classi-
fica tfambém como tempordrias ou ndo-recorrentes duas outras operacdes relacionadas com as em-
presas de fransporte aéreo nacionais, TAP e SATA. Trata-se, especificamente, de um empréstimo do Es-
tado a TAP, no valor de 1200 M€ em 2020, seguido de uma garantia a um empréstimo a obter pela TAP
nos mercados financeiros em 2021, de 500 M€, e de uma garantia concedida pelo Governo Regional
dos Agores a SATA no valor de 133 M€ em 2020. Estas medidas sdo consideradas despesas de capital
em contas nacionais e oneram o saldo orcamental das AP, ascendendo o impacto conjunto destas
operacdes a 0,7 p.p. do PIB em 2020 e a 0,2 p.p. do PIB em 2021. Porém, a UTAO diverge do MF quanto
a classificacdo destas operacdes de aumento de despesa como medidas tempordrias ou ndo-recor-
rentes. Como regra geral, de acordo com o Cédigo de Conduta na implementacdo do Pacto de Esta-
bilidade e Crescimento!! e as orientacdes publicadas pela Comissdo Europeia sobre esta matéria 12,
podem ser consideradas medidas tempordrias ou ndo-recorrentes operacdes pontuais tendentes a me-
lhorar o saldo orcamental. S6 em situacdes muito excecionais previstas nas orientacdes da Comissdo
Europeia, medidas que aumentam a despesa podem ser consideradas como tempordrias ou ndo-re-
correntes, conforme explicado detalhadamente no Relatério UTAO n.° 8/2019, de 7 de maio. Tendo em
conta a situacdo econdmico-financeira das empresas em causa jd no periodo anterior & emergéncia
de pandemia COVID-19, considera-se que estas operacdes de aumento de despesa ndo se enquadram
nessas situacoes de excecdo, pelo que a UTAO ndo considera as operacoes relacionadas com as em-
presas de transporte aéreo como medidas tempordrias ou ndo-recorrentes.

130. Atendendo a divergéncia face ao MF apresentada no pardgrafo anterior, a UTAO considera que
em termos liquidos as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes terdo um impacto sobre o saldo orga-
mental em percentagem do PIB de - 0,5 p.p. em 2020 e + 0,3 p.p. em 2021. Na auséncia de informacdo
prestada pelo MF quanto ds restantes medidas, ndo é possivel d UTAO pronunciar-se sobre a sua classi-
ficacdo ou aferir sobre a existéncia de outras operacdes ndo consideradas pelo MF que também pos-
sam ser consideradas tempordrias ou ndo-recorrentes. Nestas circunsté@ncias, a melhor avaliagcdo possi-
vel consiste em ajustar o impacto liquido destas medidas sobre o saldo orcamental considerado na ter-
ceira versdo do MF (recorde-se, — 1,2 p.p.em 2020 e - 0,0 p.p. em 2021) pela exclusdo do efeito no saldo
das operacdes das empresas de transporte aéreo (que ascendem a-0,7 p.p.e - 0,2 p.p. do PIB nague-

1T Comiss@o Europeia (2016), “Specifications on the implementation of the Stability and Growth Pact and Guidelines on the format and
content of Stability and Convergence Programmes”, julho de 2016.

12 ComissGo Europeia (2015), “One-off Measures - Classification Principles used in Fiscal Surveillance”, in Report on Public Finances in
EMU 2015, Institutional Paper 014/Dezembro de 2015, Capitulo 3.
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les anos, conforme referido no pardgrafo anterior). Desta forma, a UTAO estima que as medidas tempo-
rdrias ou ndo-recorrentes produzam um efeito sobre o saldo orcamental em percentagem do PIB de
-0,5p.p.em2020 e + 0,3 p.p. em 2021.

4.5 Balanc¢o das implicacoes das medidas de politica na variagdo do saldo orcamental

131. Esta secgdo procura sintetizar o contributo das medidas de politica analisadas nas sec¢des anteri-
ores para a variagdo do saldo orcamental em 2021 e distingui-lo do efeito da atividade econémica.
Tendo as seccdes anteriores analisado o efeito orcamental direto!3 dos diferentes tipos de medidas de
politica, importa reunir a informacdo apurada de modo a aferir qual é o contributo direto das medidas
de politica para a variacdo proposta na POE/2021 do saldo orcamental face a 2020, e distinguir esse
conftributo do efeito sobre o saldo orcamental gerado pela variacdo da atividade econdmica. Importa
salientar que este Ultimo efeito incorpora, quer o efeito induzido das medidas de politica sobre a ativi-
dade econdmica e desta sobre o saldo orcamental, quer o efeito da evolucdo da prépria atividade
econdmica ndo associada ds medidas que se preveem ter efeito em 2021. E esse o propdsito desta
seccdo.

132. Por construgcdo, a variagdo do saldo orcamental pode ser decomposta em diferentes blocos. O
primeiro bloco é o conjunto de efeitos a mais em 2021 (face a 2020) das medidas de politica permanen-
tes antigas. Este conjunto corresponde ao impulso orcamental em 2021das medidas consideradas no
cendrio de politicas invariantes. Foi explicado na Seccdo 4.2. AUTAO discordou, nessa seccdo, do efeito
liguido destas medidas apresentado na POE/2021, por ter sido apurado com base numa listagem incom-
pleta, que omitia o efeito de medidas relevantes, nomeadamente o efeito de medidas implementadas
no dmbito da COVID-19. A partir da informacdo que foi possivel coligir pela UTAO, apurou-se que ds
medidas permanentes antigas produzem um efeito liquido positivo sobre a variagcdo do saldo orcamen-
fal em 2021 de 734,6 M€, o correspondente a 0,35% do PIB (vide Tabela 7). Este efeito encontra-se iden-
tificado na primeira barra da decomposicdo da variacdo do saldo orcamental apresentada no Grafico
22 (azul clara).

133. Ao efeito direto produzido pelas medidas anteriores sobre o saldo orcamental, acresce o efeito
direto das novas medidas permanentes de politica orcamental previstas para 2021, que corresponde
assim ao segundo bloco. Relativamente ao impulso destas medidas, a andlise realizada na Seccéo 4.3
concluiu que ele ascende em 2021 a - 499,3 M€, — 0,24% do PIB (vide Tabela 8). Esta quantificacdo in-
corpora uma revisdo realizada pela UTAO ao efeito apurado pelo MF na POE/2021. O principal motivo
desta revisdo resulta de se enconfrarem indevidamente incorporadas na quantificacdo apresentada
na POE/2021 medidas j& implementadas e que, por esse motivo, devem ser consideradas no lote de
medidas de politica antigas. O efeito liquido das novas medidas de politica € apresentado na segunda
barra (azul clara) dos contributos para a variacdo do saldo no Grdéfico 22.

134. O terceiro bloco é constituido pela variagdo do efeito sobre o saldo orcamental produzido pelas
medidas de politica tempordrias ou ndo-recorrentes. Recorde-se que na Seccdo 4.4 a UTAO discordou
do efeito direto liquido destas medidas apresentado na POE/2021, quer para 2020 quer para 2021, por
incluirem transferéncias de capital para empresas de fransporte aéreo. Estas transferéncias, atendendo
a situacdo econdmico-financeira das empresas em causa, ndo sdo elegiveis para a classificacdo de
medidas tempordrias ou ndo-recorrentes. Na avaliacdo que foi possivel realizar com base na informacdo
incompleta e parcelar disponivel sobre a lista de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes, a UTAO apu-
rou um efeito negativo sobre o saldo orgamental de 2020, no valor de — 1086 M€, e positivo sobre o saldo
de 2021, equivalente a + 584 M€ (vide Tabela 11). Desta forma, o impacto diferenciado das medidas
tempordrias ou ndo-recorrentes em 2020 e 2021 contribui para melhorar o saldo orcamental em 1670

13 O efeito orcamental direto é o valor da medida na conta estimado pelo MF (ou pela UTAO) assumindo que o comportamento dos
agentes econdmicos ndo muda por causa da medida ser aplicada. Qualquer medida que altere esse comportamento desencadeia
um segundo efeito na conta publica. Como? A reacdo da economia manifesta-se, em abstrato, em todos os agregados macroeco-
ndémicos (rendimento, consumo, investimento, emprego, precos, etc.) e a variacdo nestes agregados vaiimpactar, por sua vez, varias
rubricas de receita e despesa das AP (por agdo dos chamados estabilizadores automdticos). O conjunto destes impactos provocados
por uma media que afete a economia pode ser apelidado de efeito orcamental induzido.
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Mg, o correspondente a 0,8 p.p. do PIB. Neste contributo, destaca-se o reembolso das pre-paid margins
do FEEF previsto para 2021. No Grdfico 22, a variacdo do efeito das medidas tempordrias ou ndo-recor-
renfes encontra-se assinalado na terceira barra (azul clara) dos contributos.

135. O quarto bloco resulta da reclassificac@o das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes. O emprés-
timo & TAP e a garantia concedida d SATA em 2020 ndo podem ser consideradas pontuais e agravam
o saldo orcamental nesse ano em 1 333 M€. Para 2021, encontra-se prevista a concessdo de uma go-
rantia a um empréstimo a obter pela TAP nos mercados financeiros que agrava o saldo orcamental de
2021 em 500 M€. SGo operacdes que correspondem a medidas de politica com materialidade relevante
para a variagdo do saldo orcamental entre 2020 e 2021. Pela variagcdo do valor que assumem nos dois
anos, estas operacdes contribuem para melhorar o saldo orcamental em 2021 face a 2020 em 833 ME€,
o correspondente a + 0,4 p.p. do PIB. Este constitui o quarto bloco dos contributos de politica para a
variacdo do saldo no Grdfico 22.

136. Finalmente, o quinto e Ultimo bloco abriga i) o efeito orcamental induzido por todas as medidas de
politica referidas nos blocos anteriores, ii) o efeito repercutido nas finangas pUblicas pela evolugao da
prépria atividade econdémica e aindaiiii) os efeitos orgamentais direto e induzido das medidas de politica
que o MF nado identificou e a UTAO ndo encontrou. Apds identificados os impulsos diretos das medidas
discriciondrias de politica agrupadas em funcdo da sua natureza, estdo reunidas as condicdes para
identificar o contributo da atividade econdmica para a variacdo do saldo orcamental. Este contributo
incorpora, quer o efeito de alteragdes da atividade econdmica que ocorrem independentemente de
quaisquer medidas discriciondrias de politica orcamental, quer o efeito orcamental induzido pela res-
posta da economia as medidas de politica que foi possivel identificar e quantificar. No entanto, porque
a correta identificacdo deste contributo depende crucialmente da identificacdo e da quantificacdo
completa das medidas subjacentes ao orcamento de 2021 e a andlise nas seccdes anteriores j& permitiu
perceber que hd no orcamento de 2021 o efeito de muitas outras medidas de politica que ndo foram
evidenciadas pelo MF nem pela UTAO, esta rubrica residual incluird também o efeito direto e o efeito
induzido de todas as medidas de politica ndo explicitamente identificadas nos blocos anteriores. Por
esse motivo, d falta de melhor designacdo, atribui-se no Grdfico 22 a designacdo de “Resto” a este
Ultimo bloco.

Grdfico 22 - Impacto das medidas de politica na variagado do saldo orcamental em 2021
(em milhdes de euros)

2020 Decomposicdo da variacdo do 2021
Saldo orcamental saldo orgamental Saldo orcamental
A Medidas
A Medidas tempordrias ou
A Medidas de Medidas de tempordrias ou | ndo-recorrentes
politicaantigas | politica novas | ndo-recorrentes | reclassificadas Resto
2000 -
0
-2000 -
4000 1 Medidas de politica +2 739
-6000 -
8000 - -14 424
o000 1 B
-12000 1 A
”””””” +2544
214000 1 D000 L + 833
16000 J +735 - 499 *+1670

Fontes: MF e cdlculos da UTAO.

137. O principal contributo para a melhoria do saldo orcamental em 2021 decorre, assim, da recupera-
¢do projetada para a atividade econémica e do impacto diferenciado das medidas tempordrias ou
ndo-recorrentes entre 2020 e 2021. A meta anual prevista na POE/2021, de — 9132 M€, tem implicito um
desagravamento do saldo orcamental das AP em 5292 M€ face a 2020. O conjunto das medidas de
politica identificadas anteriormente contribui para melhorar o saldo orcamental de 2021 em 2739 M€
(Grdafico 22), ou seja, ligeiramente mais de metade da variagdo prevista para o saldo orcamental. Entre
estas, assumem maior expressdo dois tipos de medidas: a variacdo do efeito das medidas tempordrias
ou ndo-recorrentes sobre o saldo orgamental, nomeadamente devido & receita adicional proporcio-
nada pelo reembolso das pre-paid margins do FEEF em 2021; e a variacdo do custo das operacoes
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relacionadas com as empresas de transporte aéreo (menos onerosas em 2021 do que em 2020) agre-
gadas no Grdfico 22 nas “medidas tempordrias ou ndo-recorrentes reclassificadas”. Por sua vez, a vari-
avel residual que se designou por “Resto”, e onde se inclui o efeito da recuperacdo da atividade eco-
némica prevista para 2021, explica quase metade da melhoria projetada para o saldo orcamental.
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5 Regras orcamentais do braco preventivo do Pacto de Estabilidade e Crescimento

5.1 Estado de vigéncia das regras

138. A coordenagdo das politicas orgamentais nacionais no seio da Unido Europeia assenta no Pacto
de Estabilidade e Crescimento (PEC). E um conjunto de pecas legislativas aprovadas em 1997 e refor-
madas em 2005 e 2011, e operacionaliza as disposicdes do Tratado de Funcionamento da Unido Euro-
peia (Tratado de Maastricht) sobre a vigiléncia das financas publicas dos Estados-Memibros (EM). E com-
posto por duas vertentes. A vertente preventiva, em que Porfugal afualmente se insere, e na qual sdo
considerados o objetivo de médio prazo e os Programas de Estabilidade e de Convergéncia; e a ver-
tente corretiva, que visa garantir que os EM adotam as politicas adequadas para eliminar défices exces-
sivos ou divida excessiva através da implementacdo do chamado Procedimento relativo aos Défices
Excessivos (PDE).

139. No Gmbito da vertente preventiva encontram-se definidas regras orcamentais relativas aos seguin-
tes aspetos: i) nivel do saldo orcamental: limite inferior equivalente a — 3% do PIB; ii) relacdo entre o saldo
estrutural e o Objetivo de Médio Prazo (OMP): para cada EM é definido um OMP, expresso como quoci-
ente entre o saldo estrutural de cada pais € o seu PIB potencial (a atualizacdo do OMP aplicdvel a cada
EM é realizada a cada trés anos); iii) evolucdo da despesa primdria liquida; iv) trajetéria da divida pu-
blica.

140. Para Portugal, no triénio 2020-2022, o OMP corresponde a um saldo estrutural equilibrado (0,0% do
PIB potencial). Este indicador & um limiar minimo para o rdcio do saldo estrutural no PIB potencial que
Portugal deve respeitar. Na avaliacdo do cumprimento do OMP de cada EM, a CE considera uma mar-
gem de flexibilidade de 0,25% do PIB, pelo que, no caso de Portugal, considera-se que o saldo estrutural
estd em linha com o OMP se for igual ou superior a — 0,25% do PIB.

141. Para os EM que se situem abaixo do OMP a avaliagdo da CE tem em conta a trajetéria de ajusta-
mento do saldo estrutural recomendada em direg@o aquele objetivo. Esta trajetdria € medida através
da variacdo do saldo estrutural e complementada com a regra da evolucdo da despesa primdria li-
quida.

142. Relativamente a regra da divida de Maastricht, hd que ter em conta que foram definidas dois re-
quisitos: um relativo ao nivel de divida a alcancar no final de 2020 e outro relativo ao nivel de divida
ocorrido em cada um dos anos do triénio 2017 a 2019. Esta regra aplica-se aos EM que apresentem um
rdcio de divida publica, na ética de Maastricht, superior a 60% do PIB. Para os paises com rdcios de
divida pUblica superiores a 60% do PIB, o Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo na
UniGo econdmica e Monetdria estabelece que a proporcdo da divida acima do valor de referéncia
(60%) deverd ser reduzida ao ritmo de um vigésimo (5%) em cada ano, durante trés anos. Para os paises
gue se enconfravam em PDE na data em que foi adotado o Six Pack, novembro de 2011, no qual se
inclui Portugal, foram estabelecidas disposicdes transitérias relativamente & regra da divida, nos trés anos
seguintes a correcdo do défice excessivo. Uma vez que Portugal deixou de estar sujeito & vertente cor-
retiva do PEC em 2017, fendo encerrado o Procedimento relativo aos Défices Excessivos, Porfugal esteve
sujeito a um periodo fransitério para o cumprimento da regra da divida, no triénio 2017-2019. Em 2020
Portugal encontra-se sujeito d regra geral de reducdo do desvio da divida publica face ao valor de
referéncia (60% do PIB) em um vigésimo por ano, tendo em conta a avaliacdo retrospetiva dos Ultimos
frés anos (2018-2020).

143. Em 20 de margo de 2020, a Comissdo adotou uma comunicagdo sobre a ativagao da cldusula de
derrogagdo de Gmbito geral do Pacto de Estabilidade e Crescimento. A cldusula de derrogacdo geral,
como enunciada no artigo 5.°, n.° 1, no artigo 6.°, n.° 3, no artigo 9.°, n.° 1, e no artigo 10.°, n.° 3, do
Regulamento (CE) n.° 1466/97 e no artigo 3.°, n.° 5, e no artigo 5.°, n.° 2, do Regulamento (CE) n.° 1467/97
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do Conselho,™ facilita a coordenacdo das politicas orcamentais em caso de recessdo econdmica
grave. Na sua comunicacdo de 20 de marco de 2020, a Comissdo considerou que, tendo em conta a
grave recessdo econdmica que se prevé venha a resultar da pandemia COVID-19, estavam reunidas as
condicdes para a ativacdo da cldusula de derrogacdo geral, e solicitou ao Conselho que aprovasse
esta conclusdo.

144. Em 23 de margo de 2020, os ministros das Financas dos Estados-Membros manifestaram o seu
acordo com esta apreciagdo da Comissdo e concordaram que a grave recessdo econdmica exigia
uma resposta determinada, ambiciosa e coordenada.

145. A ativagdo da cldusula de derrogacao geral autoriza um desvio tempordrio relativamente a traje-
téria de ajustamento ao objetivo orcamental de médio prazo, desde que tal ndo ponha em risco a sus-
tentabilidade orgamental a médio prazo. No que respeita & vertente corretiva, o Conselho pode tam-
bém decidir, com base numa recomendagdo da Comissdo, adotar uma trajetéria orgamental revista.

146. A cldusula de derrogacdo geral ndo suspende os procedimentos previstos pelo Pacto de Estabili-
dade e Crescimento. A ativacdo desta cldusula autoriza os EM a desviarem-se dos requisitos orgamentais
que se aplicariam em circunst@ncias normais, permitindo paralelamente que a Comissdo e o Conselho
adotem as necessdrias medidas de coordenacdo das politicas no &mbito do Pacto.

147. Portugal encontra-se atualmente na vertente preventiva do PEC e estd sujeito a regra relativa a
evolugdo da divida publica. Em 13 de julho de 2018, o Conselho recomendou a Portugal que assegu-
rasse que a taxa de crescimento nominal da despesa publica primdria liquida' ndo excedesse 0,7% em
2019, o que correspondia a um ajustamento estrutural anual de 0,6% PIB. A avaliagdo da Comissdo con-
firma a existéncia de um desvio significativo emrelacdo d trajetdria de gjustamento recomendada rumo
ao objetivo orcamental de médio prazo em 2019, bem como na consideracdo conjunta dos anos 2018
e 2019.7¢ No entanto, dada a ativagdo da cldusula de derrogagdo geral que entretanto sobreveio, ndo
se justificam para Portugal, de momento, outras etapas no Gmbito do PDE.

148. No préximo relatério, a UTAO conta apresentar a situagdo prevista para Portugal em 2020 e 2021
nos indicadores usados para as regras do saldo orcamental, do saldo estrutural e da divida puUblica.

14 Regulamento (CE) n.° 1467/97 do Conselho, de 7 de julho de 1997, relativo & aceleracdo e clarificacdo da aplicacdo do procedi-
mento relativo aos défices excessivos (JO L 209 de 2.8.1997, p. 6).

15 A despesa pUblica primdria liquida inclui a despesa publica total com exclusdo das despesas com juros, das despesas relativas a
programas da Unido inteiramente cobertas por receitas de fundos da Unido e das alteracdes ndo discriciondrias das despesas com
subsidios de desemprego. A formacdo bruta de capital fixo financiada a nivel nacional é alisada pela média dos Ultimos quatro anos.
Sdo tfidas em conta as medidas discriciondrias do lado da receita ou os aumentos de receitas impostos por lei. SGo excluidas as
medidas pontuais, tanto do lado da receita como da despesa.

16 Recomendacdo do Conselho de 20 de julho de 2020 relativa ao Programa Nacional de Reformas de Portugal para 2020 e que
emite um parecer do Conselho sobre o Programa de estabilidade de Portugal para 2020, publicado no JO C 282 de 26.8.2020, p. 144,
§11, disponivel nesta hiperligacdo.
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6 A POE/2021 no contexto do Semesire Europeu

149. Neste capitulo apresenta-se uma andlise da forma como a POE/2021 se enquadra no ambito do
Semestre Europeu. Portugal, tal como os demais Estados-Membros, participa no exercicio de gover-
nanc¢a econdmica da Unido Europeia (UE) designado por Semestre Europeu. A POE/2021, e o Projeto de
Plano Orcamental que a acompanha, devem exprimir a forma como o Governo acolhe as recomen-
dacdes especificas do Conselho da Unido Europeia dirigidas a Portugal. A Seccdo 6.1 apresenta a di-
ndmica e os instrumentos de coordenacdo das politicas econdmicas e orcamentais dos paises da UE.
Na Subseccdo 6.1.1 explica-se o enquadramento e a sequéncia cronoldgica de funcionamento do Se-
mestre Europeu em 2020. A Subseccdo 6.1.2 destaca as Recomendacdes Especificas por Pais (REP) do
Conselho dirigidas a Portugal. A Seccdo 6.2 pretende explicar como € que o Semestre Europeu de 2020
se refletiu na POE/2021, designadamente através da andlise das REP.

6.1 A coordenagdo de politicas econémicas no Semestre Europeu

150. O Semestre Europeu é o quadro institucional de coordenacdo das politicas econémicas e orga-
mentais na Unido Europeia. A sua designacdo deriva do facto de decorrer, maioritariamente, nos pri-
meiros seis meses de cada ano e faz parte do enquadramento de governacdo econdmica da UE. Du-
rante o Semestre Europeu, os Estados-Membros procedem ao alinhamento de objetivos das politicas
orcamentais e econdmicas nacionais em conformidade com regras e metas fixados para o conjunto
da UE. Neste contexto, e em determinados momentos do ano, sdo debatidos os planos orcamentais
econdmicos e monitorizados os progressos realizados. O Semestre Europeu reflete o ciclo anual de co-
ordenacdo de politicas econdmicas e orcamentais na Unido Europeia, tendo em vista o aprofunda-
mento da articulacdo entre as dimensdes nacionais e a da Unido.

151. O Semestre Europeu 2020 abrange trés blocos de coordenacgdo das politicas econdémicas:

= As reformas estruturais, centradas na promocdo do crescimento e do emprego de acordo com
a Estratégia Europa 2020;

= As politicas orgcamentais, para garantir a sustentabilidade das finangas pUblicas de acordo com
o Pacto de Estabilidade e Crescimento;

= A prevencdo de desequilibrios macroeconémicos excessivos.

Neste dmbito, e de acordo com as orientacdes politicas definidas anualmente pelo Conselho Europeu
em marcgo, os Estados-Membros apresentam, todos os anos, no decurso do més de abril (excecdo para
o0 ano 2020, em virtude da pandemia causada pela doenca COVID-19):

= Programas de Estabilidade ou de Convergéncia para as suas politicas orgamentais de médio
prazo. Os paises da Area do Euro apresentam programas de estabilidade; os EM que ndio perten-
cem a esta uni@o monetdria apresentam programas de convergéncia. Uns e outros estabelecem
estratégias orcamentais de médio prazo, preveem a evolucdo de determinadas varidveis macro-
econdmicas e de contas publicas, descrevem as medidas de politica orcamental e econdmica
que pretendem implementar no periodo abrangido pelas previsdes, e uma andlise de sensibili-
dade de varidveis macro-orcamentais a alteracdes nos pressupostos das suas previsdes;

Programas Nacionais de Reformas para as respetivas politicas econémicas, que estabelecem um
cendrio macroecondmico de médio prazo, objetivos nacionais de execucdo da Estratégia Eu-
ropa 2020 da UE para o emprego e o crescimento, a identificacdo dos principais obstdculos ao
crescimento, e ainda medidas relativas a iniciativas destinadas a reforcar o crescimento a curto
prazo.

152. Posteriormente, o Conselho adota as Recomendagdes Especificas por Pais (REP) e pareceres, for-
necendo eventuais explicagdes nos casos em que as recomendacdes adotadas ndo correspondam ds
inicialmente propostas pela Comissdo. As REP sGio documentos que apresentam uma andlise da situa-
cdo econdmica em cada EM e recomendam as medidas que cada pais deve aplicar nos 12 meses
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seguintes. SGo elaboradas pela CE para cada EM, aprovadas pelo Conselho Europeu em junho e ado-
tadas pelo Conselho da UE em julho. As REP podem versar sobre dominios como o estado das finangas
publicas, as reformas dos regimes de pensdes, os desafios da educacdo e da inovacdo, as medidas de
criagcdo de emprego e combate ao desemprego, enfre outros. As REP sGo publicadas pela Comissdo
em maio, depois de concluir a avaliacdo dos programas nacionais de reformas, dos programas de es-
tabilidade e dos programas de convergéncia.

153. Em 2020, o surto de coronavirus COVID-19 motivou a simplificacdo dos requisitos de informagdo
exigiveis aos Estados-Membros. Dado o alto grau de incerteza nas consequéncias econdmicas e sociais
da pandemia COVID-19, os requisitos para os relatérios que os EM apresentaram no dmbito do Semestre
Europeu de 2020 foram simplificados. Contudo, os principais marcos do Semestre Europeu foram manti-
dos, levando em consideracdo os tempos dificeis que os EM enfrentam. As subsecgoes que se seguem
densificam o contexto institucional do Semestre Europeu resumido nos pardgrafos anteriores e apresen-
tam as REP dirigidas a Portugal em 2020.

6.1.1 Enquadramento e sequéncia légica do semestre europeu de 2020

154. O processo orcamental portugués, definido na Lei de Enquadramento Or¢camental (LEO), prevé a
articulagdo com o ciclo orcamental instituido pelo Semestre Europeu, através do qual sGo coordenadas
as politicas orcamentais e econdémicas a nivel comunitario. O PEC é um conjunto de regras para a co-
ordenacdo das politicas orcamentais nacionais na UE. Foi criado em simulténeo com a moeda Unica, e
tem como objetivo garantir a solidez das financas publicas na Area do Euro, necessdria para assegurar
a estabilidade dos precos e promover o crescimento sustentdvel e a criacdo de emprego.!”

155. O PEC tem duas vertentes: a vertente preventiva e a corretiva. A vertente preventiva procura go-
rantir politicas orcamentais sustentdveis ao longo do ciclo econdémico alcancando os objetivos orca-
mentais a médio prazo, que sdo diferentes para cada Estado-Membro. A vertente corretiva procura
garantir que os paises da UE tomem medidas corretivas se os seus défice orcamental ou divida pUblica
ultrapassarem os valores de referéncia consagrados no Tratado, de 3% e 60% do PIB, respetivamente.

156. O Semesire Europeu foi criado em 2010 e reforgado nos anos seguintes, num contexto da reforma
da governanca das politicas econdmicas na UE, visando assegurar a coordenacdo das politicas nacio-
nais ao longo do ano, uma maior clareza das regras que vinculam todos os EM, um acompanhamento
mais préximo dos desenvolvimentos macroecondmicos e orcamentais de cada pais e da Unido no seu
conjunto, e maior celeridade na aplicagcdo de sancdes em caso de incumprimento. Em 2011, o Semestre
Europeu foi reforcado com a aprovacdo de um pacote de seis propostas legislativas (Six Pack),'® em

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. As Resolucdes do Conselho n.° 1466/97 € n.° 1467/97 estabelecem o brago preventivo e o brago
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 O Six-Pack é um conjunto de seis diplomas juridicos adotados em 2011, a saber:

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

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

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

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

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

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

Este pacote legislativo teve como objetivo melhorar o controlo das politicas orgamentais e macroecondmicas dos Estados-Membros.
Na componente orcamental, o six-pack é composto por: (i) dois regulamentos, que fortalecem as vertentes preventiva e corretiva do
PEC, como é o caso da definicdo quantitativa do que € um "desvio significativo" e operacionalizando o critério da divida; (i) um
regulamento, que infroduz um processo gradual e coerente para a imposicdo de sancdes, bem como um sistema de votagdo por
maioria qualificada inversa; e (i) uma diretiva, que estabelece os requisitos minimos aplicdveis aos quadros orgamentais nacionais.
Na componente macroecondmica, intfroduz dois regulamentos que criam o enquadramento formal para a monitorizacdo e a corre-
c¢do de desequilibrios macroecondmicos.
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2012 ganhou o Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governacdol?, e, em 2013, foi completado
com a aprovacdo de um pacote de duas propostas legislativas (Two Pack).22 Com estes aditamentos,
o Semestre Europeu passou a contemplar, desde 2011, o designado “braco preventivo” (vertente pre-
ventiva) do Pacto de Estabilidade e Crescimento, o que conduziu a uma maior infegracdo e coeréncia
entre a supervisdo econdmica e a supervisdo orcamental.

157. O Semestre Europeu garante que os EM discutem entre si e com a ComissGo Europeia os seus planos
orgcamentais e econdmicos em momentos especificos ao longo do ano. O cronograma do Semestre
Europeu encontra-se esquematizado na Figura 1. Em termos légicos, estd dividido em quatro fases. Uma
primeira fase preparatdria, que decorre em novembro e dezembro, para andlise da situacdo e segui-
mento do ano anterior. Nesta fase, a CE procede d andlise das politicas orcamentais e estruturais (de
que resulta a Andlise Anual do Crescimento) e dos desequilibrios macroecondmicos (afravés da elabo-
racdo do Relatdério sobre o Mecanismo de Alerta). Nesta fase é também elaborado o Projeto de Reco-
mendacdes da CE para a drea do euro. Segue-se a Fase 1 (janeiro a marco), em que se define a orien-
tacdo politica ao nivel da UE, envolvendo o Conselho da UE, o Conselho Europeu e o Parlamento Euro-
peu. E nesta fase que o Conselho da UE estuda a Andlise Anual do Crescimento e as recomendacdes
da CE para a Area do Euro, adotando no final as suas conclusdes. Com base no relatério sobre o Me-
canismo de Alerta, a CE efetua uma andlise aprofundada dos paises com potenciais desequilibrios ma-
croecondmicos. O Parlamento Europeu emite um parecer, sob a forma de Resolucdo, sobre o Relatdrio
de Andlise Anual do Crescimento. Na fase seguinte, Fase 2 (abril a julho), sdo definidos os objetivos,
politicas e planos especificos para cada pais. Os EM tracam os seus objetivos, prioridades e planos es-
pecificos, vertidos nos j& referidos Programas Nacionais de Reformas e Programas de Estabilidade ou de
Convergéncia. A CE elabora os Projetos de REP. O Conselho da UE discute e acorda a versdo final das
REP, que posteriormente sGo aprovadas em sede do Conselho Europeu pelos Chefes de Estado ou de
Governo dos EM. Por fim, o Conselho da UE adota as REP, sendo remetidas aos EM para serem tidas em
conta nos respetivos processos de decisdo nacional conducentes & aprovacdo dos orcamentos nacio-
nais para o ano seguinte (Fase 3: Execugdo, aplicacdo efetiva das REP nos OE de cada EM). Nos Pontos
seguintes procede-se ao detalhe e andlise dos eventos e documentos em que se materializou o Semes-
tre Europeu 2020 para o caso portugués.

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

20 O Two-Pack é composto por dois Regulamentos sobre governagdo econdmica:

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

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

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

6.1.1.1 Fase preparatéria: Andlise da situagcdo e seguimento do ano anterior

158. O planeamento do Semestre Europeu de 2020 ocorreu em novembro de 2019 com a publicagao
do Roteiro para o Semestre Europeu 2020. Este roteiro teve como objetivo assegurar que todas as forma-
coes competentes do Conselho e as suas insténcias preparatdrias trabalhassem de forma coordenada
e coerente na preparacdo da documentacdo e dos debates sobre o Semestre Europeu. Este roteiro
estava dividido em duas fases, a primeira abrangendo o periodo até ao Conselho Europeu de marco,
e a segunda relativa ao periodo compreendido entre o Conselho Europeu de marco e o de junho de
2020. O Roteiro do Semestre Europeu encontra-se disponivel na pdgina online do Conselho Euro-
peu/Conselho da Unido Europeia, na seguinte hiperligacdo.

159. Em 17 de dezembro, a CE adotou o pacote de outono, um conjunto de documentos que integram
o Semestre Europeu 2020. Este pacote, que integra as previsdes econdmicas de outono da CE, assinala
o inicio do ciclo anual de coordenacdo da governacdo econdmica. Com a publicacdo deste conjunto
de documentos, a CE estabelece as prioridades econdmicas gerais para a UE e dota os paises da UE
com as orientacdes politicas para o ano seguinte. Os proximos pardgrafos sintetizam o contetdo destes
documentos:

=  Estratégia Anual para o Crescimento Sustentdvel 2020

= Single Market Performance Report 2019 (Relatério de Desempenho do Mercado Unico 2019)que
acompanha a Estratégia Anual para o Crescimento sustentdvel 2020

= Relatdrio sobre o Mecanismo de Alerta 2020

= Projeto de recomendacdo do Conselho sobre a politica econémica da Area do Euro para 2020

160. Na Estratégia Anual para o Crescimento Sustentdvel, a Comissdo definiu as prioridades da UE em
matéria econémica, em geral, e de emprego, em particular, no dmbito da qual se podem criar sinergias,
solugoes de compromisso entre as quatro dimensées da agenda para o crescimento. O Pacto Ecolégico
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Europeu (European Green Deal),?' com um horizonte temporal até 2050, constitui a nova estratégia de
crescimento, colocando a sustentabilidade — em todas as suas vertentes — e o bem-estar dos cidaddos
no centro da acdo politica. Para este efeito, é requerida a conjugacdo de quatro dimensdes comple-
mentares: ambiente, produtividade, estabilidade e equidade. Assim, a CE apresenta neste documento:
(i) as perspetivas econdmicas para a Europa, (i) um novo paradigma para enfrentar os desafios com
que a Europa se depara, (iii) a sustentabilidade ambiental e a transicdo para a neutralidade climdtica,
como resposta aos desafios climdticos e ambientais, (iv) o crescimento da produtividade, como fator
determinante para o rendimento futuro e aumento do emprego na Europa, (v) a equidade, e o respeito
pelos principios do Pilar Europeu dos Direitos Sociais, como um meio para reforcar o desempenho eco-
némico e social da UE, (vi) a necessidade de estabilidade macroeconémica e coordenacdo das politi-
cas orcamentais nacionais, no respeito do PEC, como pré-requisitos para assegurar a resisténcia a cho-
ques futuros e apoiar o bom funcionamento da Unido Econdmica e Monetdria, e (vii) a reorientacdo do
Semestre Europeu: a nova estratégia de crescimento, centrada na sustentabilidade competitiva, contri-
buird para que sejam alcancados os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) da Nagdes Uni-
das. Esta reorientacdo do Semestre Europeu foi iniciada nesta Estratégia Anual para o Crescimento Sus-
tentdvel 2020 e teve continuidade nas fases que se seguem, devendo prosseguir nos proximos anos.

161. O Relatério de desempenho do Mercado Unico 2019 foi o primeiro esfor¢o para monitorar e avaliar
o desempenho do mercado Unico de uma forma abrangente. O relatério de 2019 sobre o desempenho
do Mercado Unico avalia o desempenho econdmico do mercado Unico da UE e assinala os dominios
em que os Estados-Membros devem levar a cabo reformas esfruturais para ofimizar este desempenho.
Abrange os bens, os servicos, a energia, a digitalizacdo, a contratacdo publica e aintegracdo dos mer-
cados de capitais. Este relatério acompanhou a Estratégia Anual para o Crescimento Sustentdvel 2020,
apresentada pela Comissdo, a qual define as prioridades estratégicas centradas na sustentabilidade
competitiva e constitui o ponto de partida do Semestre Europeu de 2020. Esta avaliacdo de desempe-
nho do Mercado Unico, teve em conta o seguinte conjunto de elementos:

= Os obstdculos & prossecucdo dos beneficios do Mercado Unico que impedem a transmiss&o dos
beneficios do Mercado Unico aos cidaddos e as empresas;

= Os objetivos finais do mercado Unico, de que sGo exemplo, ndo apenas mais comércio ou ativi-
dades transfronteiricas, mas também os objetivos que lhes estdo subjacentes, como mais escolha,
precos mais baixos, maior produtividade e elevados padrdes de seguran¢ca do consumidor, e
protecdo ambiental;

= Uma ampla gama de atividades relevantes para o bom desempenho do Mercado Unico, inclu-
indo o seu desempenho ambiental e a transformacdo digital, como, por exemplo, o comércio e
o investimento fransfronteiricos.

162. O Relatério sobre o Mecanismo de Alerta 2020 constitui o ponto de partida do procedimento anual
relativo aos desequilibrios macroecondémicos que visa identificar e, se necessdrio, corrigir os desequili-
brios que possam causar entraves ao «bom funcionamento da economia de um Estado-Membro, da
Unido Econémica e Monetdria ou da Unido no seu todon [artigo 2.°, n.° 1, do Regulamento (UE) n.°
1176/2011]. A andlise efetuada no dmbito do Relatério sobre o Mecanismo de Alerta assenta na leitura
econdmica de um painel de indicadores selecionados, complementada por um conjunto mais vasto de
indicadores auxiliares, instrumentos de avaliacdo e informacdes suplementares, a fim de identificar os
Estados-Memlbros nos quais existem potenciais desequilibrios econdmicos que impliquem a adocdo de
medidas estratégicas. Este relatério define os Estados-Membros que tém de ser analisados no dmbito de
uma apreciacdo aprofundada, para se avaliar a forma como os riscos macroecondmicos se estdo a
acentuar ou a atenuar e determinar se existem desequilibrios ou desequilibrios excessivos. Em funcdo
das discussdes deste relatério no Parlamento Europeu e no &mbito do Conselho e do EUROGRUPO, a
Comissdo elabora as Andlises Aprofundadas sobre os Estados-Membros em causa. De acordo com a
pratica corrente, é efetuada uma Andlise Aprofundada para os Estados-Membros em que tenham sido
detetados desequilibrios no ciclo de Andlises Aprofundadas precedente. As conclusdes das Andlises

21 A 11 de dezembro de 2019, a Comissdo Europeia publicou o Pacto Ecoldgico Europeu (European Green Deal), um conjunto de 50
acdes a implementar até 2050, que deverd permitir @ Unido alcangar a neutralidade carbdnica, retardando o aquecimento global e
atenuando os seus efeitos.
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Aprofundadas serdo integradas nas Recomendacdes Especificas por Pais (REP) no &mbito do Semestre
Europeu para a coordenacdo das politicas econdmicas.

163. No relatério sobre o Mecanismo de Alerta, Portugal foi um dos 13 paises indicados para andlise
aprofundada no aGmbito do Procedimento de Desequilibrios Macroeconémicos. De acordo com este
relatério, a Comissdo Europeia tencionava realizar, em 2020, apreciacdes aprofundadas em 13 EM da
UE, identificados como registando desequilibrios ou desequilibrios excessivos & luz das andlises aprofun-
dadas de fevereiro de 2019. Dez EM foram identificados como apresentando desequilibrios (Alemanha,
Bulgdria, Crodcia, Espanha, Franca, Irlanda, Paises Baixos, Portugal, Roménia e Suécia), enquanto Chi-
pre, Grécia e Itdlia foram identificados como registando desequilibrios excessivos.

164. O Relatério relativo a Portugal foi publicado em 26 de fevereiro de 2020, no qual a ComissG@o con-
cluiv que Portugal registava desequilibrios macroeconémicos.?2 Em particular, a CE salienfou que os
grandes volumes de passivos externos liquidos e de divida publica e privada, bem como a elevada
percentagem de créditos ndo produtivos, constituem fatores de vulnerabilidade, num contexto de baixo
crescimento da produtividade.

165. O Projeto de recomendacédo do Conselho sobre a politica econémica da Area do Euro para 2020
estabeleceu cinco recomendacdes. As recomendacdes para a Area do Euro proporcionam um acon-
selhamento aos EM que formam a unido monetdria sobre questdes relevantes para o seu bom funcio-
namento, tais como as politicas relacionadas com a correcdo de desequilibrios macroecondmicos, a
orientacd@o da politica orcamental da Area do Euro e a conclusé@o da Unido Econémica e Monetdria. O
Projeto de Recomendacéo do Conselho sobre politica econémica da Area do Euro para 2020 reco-
mendava que, no periodo 2020-2021, os EM interviessem, quer a nivel individual quer coletivamente, no
dmbito do EUROGRUPQO, no sentido de:

= Nos Estados-Membros da Area do Euro que apresentam défices da balanga corrente ou uma di-
vida externa elevada, prosseguir as reformas destinadas a reforcar a competitividade e a reduzir
a divida externa. Nos Estados-Membros da Area do Euro com grandes excedentes da balanca
corrente, reforcar as condicdes que apoiam o crescimento dos saldrios, respeitando o papel dos
parceiros sociais, e aplicar medidas que promovam os investimentos publico e privado. Para todos
os Estados-Membros, o projeto de recomendagdo preconizava: promover a produtividade atra-
vés da melhoria do ambiente empresarial e da qualidade das instituicdes, aumentar a resiliéncia
através da melhoria do funcionamento dos mercados de bens e servicos, nomeadamente atra-
vés do aprofundamento do mercado Unico, e apoiar a transicdo justa e inclusiva para uma eco-
nomia verde e digital competitiva através de investimentos corpdreos e incorpdreos, tanto publi-
Cos como privados.

Nos Estados-Membros com niveis de divida elevados, prosseguir politicas prudentes para colocar
a divida publica de forma credivel numa trajetéria descendente sustentdvel. Nos Estados-Mem-
bros com uma situagdo orcamental favoravel, utiliza-la para reforgar os investimentos de elevada
qualidade. Em caso de deterioracdo das perspetivas, adotar uma orientacdo orcamental de
apoio a nivel agregado, prosseguindo simultaneamente as politicas no pleno respeito do PEC,
tendo em conta as circunsténcias especificas de cada pais e evitando medidas pro-ciclicas na
medida do possivel, e estar pronto a coordenar as politicas no EUROGRUPO. Melhorar a eficdcia
dos quadros orcamentais nacionais e a qualidade das financas publicas e adotar medidas fiscais
e outras medidas orcamentais relevantes favordveis ao crescimento que promovam uma econo-
mia sustentdvel. Apoiar e executar as acdes da UE para combater o planeamento fiscal agressivo
e combater o nivelamento por baixo da fiscalidade das empresas.

Reforgar os sistemas de educagdo e formagdo e o investimento em competéncias. Aumentar a
eficdcia de politicas ativas do mercado de trabalho que apoiem a integracdo no mercado de
frabalho e as fransicdes profissionais bem-sucedidas, incluindo a criagcdo de mais empregos digi-
tais e verdes. Promover a participacdo no mercado de trabalho, incluindo a participacdo das
mulheres, e transferir a carga fiscal que pesa sobre o frabalho, em especial no caso dos frabalhao-
dores com baixos rendimentos e das segundas fontes de rendimento. Promover a criacdo de em-
pregos de qualidade e de condicdes de trabalho justas e fazer face a segmentacdo do mercado

22 pocumento de Trabalho dos Servicos da Comissdo, Relatério relativo a Portugal de 2020, que acompanha o documento Comuni-
cagdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho Europeu, ao Conselho, ao Banco Central Europeu e ao EUROGRUPO.
Disponivel na seguinte hiperligacdo: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:52020SC0521 &from=EN.
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de trabalho. Melhorar o acesso a sistemas de protecdo social adequados e sustentdveis. Aumen-
tar a eficdcia do didlogo social e promover a negociacdo coletiva.

Concluir a Unido Bancdria dando inicio a negociagdes politicas sobre o Sistema Europeu de Se-
guro de Depdsitos, tomando medidas para melhorar a gestdo de crises e prevendo disposicoes
para a liguidez na resolucdo e para tornar operacional o mecanismo de financiamento do Fundo
Unico de Resolucdo. Reforcar o quadro regulamentar e de superviséo europeu, nomeadamente
através do reforco da supervisdo e da aplicacdo das regras em matéria de luta contra o bran-
gueamento de capitais. Promover uma desalavancagem ordenada de grandes volumes de di-
vida privada, nomeadamente através da supressdo da distorcdo fiscal a favor do endividamento.
Continuar a permitir a rdpida reducdo do nivel dos créditos ndo produtivos por parte dos bancos
da drea do euro e evitar a sua acumulacdo. Renovar esforcos para concluir a Unido dos Merca-
dos de Capitais.

Realizar progressos ambiciosos no aprofundamento da UniGo Econdmica e Monetdaria, concretizar
rapidamente as acdes identificadas na Declaracdo da Cimeira do Euro de dezembro de 2019 e
avancar em tfodos os outros aspetos, com vista a reforcar o papel infernacional do euro e projetar
os interesses econémicos da Europa a nivel mundial. Aprofundar a Unido Econdmica e Monetdria
e reforcar a sua responsabilidade democrdtica, respeitando plenamente o mercado interno da
UniGo e de forma aberta e transparente em relacdo aos Estados-Membros ndo pertencentes d
Area do Euro.

6.1.1.2  Fase 1: Orientagdo politica a nivel da UE

166. Em 18 de fevereiro de 2020, o Conselho (formagdo Assuntos Econdmicos e Financeiros) aprovou
uma recomendacdo sobre a politica econdémica da drea do euro para 2020. Esta recomendacgao seria
posteriormente adotada formalmente pelo Conselho Europeu na sua reunido de margo. Na sua reunido
de 18 de fevereiro, o Conselho (ECOFIN — Assuntos Econdmicos e Financeiros) formulou as suas conclu-
sdes sobre as orientacdes macroecondmicas e orcamentais e acerca do relatério sobre o mecanismo
de dlerta, concordando amplamente com a andlise que a CE efetuou sobre os desequilibrios macroe-
condmicos na UE e na Area do Euro. Neste dmbito, o Conselho aprovou uma recomendacdo sobre a
politica econdmica da Area do Euro:

=  Recomendacdo do Conselho sobre a politica econdmica da Area do Euro.

167. Em 20 de fevereiro de 2020 o Conselho aprovou uma resolugdo sobre educagdo e formagdo no
Semestre Europeu. Os ministros da Educag¢do adotaram uma resolucdo com o objetivo de garantir de-
bates informados sobre as reformas e o investimento na educacdo e na formacdo. A resolucdo apro-
vada apelava ao envolvimento adequado dos ministros da educacdo no Semestre Europeu quando
sdo discutidas questdes relacionadas com a educacdo e a formacdo:

= Resolucdo do Conselho sobre educacdo e formacdo no Semestre Europeu.

168. O Conselho da Competitividade, que decorreu a 27-28 de fevereiro, discutiuv Single Market Perfor-
mance Report 2019 (Relatério de Desempenho do Mercado Unico 201 9) que acompanha a Estratégia
Anual para o Crescimento sustentavel 2020. O Conselho procedeu a uma troca de opinides sobre as
conclusdes do relatério de desempenho do mercado Unico, elaborado pela Comissdo. De uma forma
geral, os ministros concordaram quanto a necessidade de uma abordagem holistica no que diz respeito
& integrac@o do Mercado Unico, destacando, ao mesmo tempo, dominios especificos com potencial
inexplorado, como os servicos. A melhor aplicacdo e execucdo das regras do Mercado Unico, bem
como uma maior normalizagcdo, harmonizagdo e reconhecimento mutuo, continuam a ser os principais
instrumentos para maximizar os beneficios do Mercado Unico.

169. A 5 de margo, redlizou-se o Conselho (Ambiente), no decurso do qual, entre outros assuntos espe-
cificos da drea do ambiente, os ministros da UE debateram a melhor forma de integrar a sustentabilidade
ambiental no Semestre Europeu. Os ministros do Ambiente da UE debateram a dimensdo ambiental do
Semestre Europeu. O Semestre constitui uma oportunidade para integrar as preocupacdes ambientais
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nas politicas mais vastas em matéria de economia e investimento. A racionalizacdo das politicas ambi-
entais € uma obrigacdo que decorre dos Tratados e dd resposta & necessidade cada vez mais premente
de alcancar uma sociedade sustentdvel.

170. A 23 de margo, o Conselho da UE (ECOFIN) realizou uma reunido por teleconferéncia na qual os
Ministros da Economia e das Finangas debateram o impacto econémico da crise da COVID-19 e a fle-
xibilidade do Pacto de Estabilidade e Crescimento, tendo concordado com a apreciagdo da Comissao.
No contexto da crise provocada pela pandemia COVID-19, os ministros debateram a flexibilidade do
PEC, & luz da comunicacdo apresentada pela Comissdo Europeia em 20 de marco sobre os aspetos
econdmicos desta crise. Os ministros emitiram uma declaracdo comum na qual concordam com a ava-
liagdo da Comissdo de que estdo reunidas as condigdes para a ativagdo da cldusula de derrogagao
geral do PEC (Quadro Or¢camental da UE).

171. Ativagdo da cldusula de derrogacgdo geral do quadro orgamental da UE — Uma recessdo econé-
mica grave na drea do euro ou na Unido no seu conjunto. No seguimento da reunido do Conselho de
23 de margo, os ministros das Financas da UE emitiram uma declaracdo sobre o PEC no contexto da
crise provocada pela COVID-19, na qual concordaram com a avaliagdo da Comissdo de que estavam
reunidas as condicdes para recurso d cldusula de derrogacdo geral do quadro orcamental da UE. Em
sintese, os elementos essenciais da referida declaracdo foram os seguintes:

= A pandemia de COVID-19 conduziu a um importante choque econdémico cujos efeitos negativos
significativos j& se fazem sentir na Unido Europeia. As consequéncias para as economias da UE
dependerdo tanto da duracdo da pandemia como das medidas tomadas pelas autoridades
nacionais e europeias;

A recessdo econdmica grave que agora se prevé para este ano [2020] exige uma resposta estra-
tégica determinada, ambiciosa e coordenada. E essencial agir de forma decisiva para garantir
gue o choque seja tdo curto e limitado quanto possivel e ndo provoque danos permanentes As
economias e, por conseguinte, a sustentabilidade das financas publicas a médio prazo;

Os ministros das Financas dos Estados-Memibros da UE concordam com a avaliacdo da Comisséo,
exposta na sua comunicacdo de 20 de marco de 2020, de que estao reunidas as condigoes para
o recurso a cldusula de derrogacgdo geral do quadro orcamental da UE — uma recessGo econé-
mica grave da drea do euro ou da Unido no seu conjunto;23

O recurso a esta cldusula assegurard a flexibilidade necessdria para tomar todas as medidas ne-
cessdrias para prestar apoio aos nossos sistemas de salde e de protecdo civil e para proteger as
economias da UE, nomeadamente através de um maior estimulo discriciondrio e de uma acdo
coordenada dos Estados-Membros, concebida, conforme adequado, para ser oportuna, tempo-
réria e bem direcionada;

Os ministros continuam plenamente empenhados no respeito do PEC. A cldusula de derrogacdo
geral permitird & Comissdo e ao Conselho tomarem as medidas necessdrias de coordenacdo das
politicas no &mbito do PEC, afastando-se dos requisitos orcamentais que seriam normalmente
aplicaveis, a fim de fazer face ds consequéncias econdmicas da pandemia;

23 A Comiss@o Europeia propds a ativagdo da cldusula de derrogacdo de dmbito geral do PEC no quadro da sua estratégia de
resposta rdpida, determinada e coordenada a pandemia de coronavirus. Apds a aprovacdo pelo Conselho, a ativagdo desta cldu-
sula permite que os Estados-Membros se desviem temporariamente das obrigacdes normais estabelecidas no quadro orcamental
europeu, a fim de permitir uma resposta eficaz a crise.

Esta cldusula facilita a coordenagdo das politicas orcamentais em periodos de grave recessdo econémica grave, encontrando-se
estabelecida no artigo 5.°, n.° 1, no artigo 6.°, n.° 3, no artigo 9.°, n.° 1, e no artigo 10.°, n.° 3, do Regulamento (CE) n.° 1466/97, bem
como no artigo 3.°, n.° 5, € no artigo 5.°, n.° 2, do Regulamento (CE) n.° 1467/97.

A cldusula de derrogacdo de dmbito geral permite aos EM tomar medidas orcamentais para fazer face a uma situacdo deste tipo
de forma adequada, no dmbito dos procedimentos preventivos e corretivos do PEC. Concretamente, no que se refere a vertente
preventiva, o artigo 5.°, n.° 1, e o artigo 9.°, n.° 1, do Regulamento (CE) n.° 1466/97 estabelecem que «em periodos de recessdo
econdémica grave que afete a Area do Euro ou toda a Unido, os Estados-Membros podem ser autorizados a desviar-se temporaria-
mente da trajetdria de ajustamento ao objetivo orgamental de médio prazo (...), desde que tal nGo ponha emrisco a sustentabilidade
orcamental a médio prazon. No que diz respeito & vertente corretiva, o artigo 3.°, n.° 5, e o artigo 5.%, n.° 2, estipulam que, em caso de
recessdo econdémica grave na Area do Euro ou na UniGo no seu conjunto, o Conselho, sob recomendag¢do da Comissdo, pode tam-
bém decidir adotar uma trajetéria orgamental revista.

Tendo em conta a grave recessdo econdmica, a Comissdo considerou que estavam reunidas as condi¢ées para ativar a cldusula de
derrogagdo de ambito geral, pela primeira vez desde a sua criagdo, em 2011, e solicitou ao Conselho a aprovagdo desta conclusao.
A cldusula de derrogagdo de aGmbito geral ndo suspende os procedimentos no @mbito do PEC, mas permite & Comissdo e ao Conselho
adotar as necessdrias medidas de coordenacdo de politicas no quadro do PEC, desviando-se dos requisitos orcamentais que se
aplicariam normalmente aos EM.
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= O acordo de 23 de marco reflete a firme determinacdo dos signatdrios em responder eficazmente
aos atuais desafios, reestabelecer a confianca e apoiar uma recuperagdo rdpida.

6.1.1.3  Fase 2: Objetivos, politicas e planos especificos por pais

172. O elevado grau de incerteza e a dificuldade dos EM em quantificar os impactos econémicos da
crise aportada pela COVID-19 motivaram uma abordagem flexivel e pragmatica as etapas seguintes do
Semestre Europeu. Dado o elevado grau de incerteza associado a qualquer tentativa de prever os efei-
tos econdmicos da pandemia, bem como a rdpida evolucdo das medidas orcamentais de reacdo a
situacdo, os Estados-Membros enfrentaram grandes dificuldades em apresentar projecdes orcamentais
e econdmicas crediveis. Por este motivo, os ministros e a Comisséo concordaram em adotar uma abor-
dagem flexivel e pragmdtica na execucdo das etapas seguintes do Semestre Europeu deste ano, de-
signadamente quanto aos requisitos exigiveis aos PE.

173. Assim, na reunidao de 16 de abril do Conselho da UE (ECOFIN), os ministros da Economia e das Fi-
nangas debateram a mais recente avaliagdo do impacto econémico da pandemia COVID-19 e a res-
posta estratégica, tendo chegado a um acordo sobre a simplificagdo dos requisitos de informagéo no
que respeita ao ciclo do Semestre Europeu para 2020. Tendo em conta o elevado grau de incerteza
decorrente das consequéncias socioecondmicas da pandemia COVID-19, a Comissdo propds um pro-
cesso simplificado para o exercicio do Semestre Europeu deste ano. O objetivo consistiu em assegurar a
prossecucdo das principais etapas do Semestre Europeu, tendo simultaneamente em conta os tempos
dificeis que os Estados-Membros atravessavam. A opcdo seguida foi a de seguir uma abordagem sim-
plificada no que toca & apresentacdo pelos Estados-Membros dos Programas Nacionais de Reformas e
dos Programas de Estabilidade ou de Convergéncia (PNR e PEC). Apesar das diligéncias desenvolvidas
pela UTAO junto do MF e da CE, a Unidade ndo consegui aceder ao documento com orienta¢cdes da
CE para os EM prepararem os seus PE — relato no Relatério UTAO n.° 10/2020, de 12 de maio, sobre o
Programa de Estabilidade de Portugal 2020-24 (cf. Seccdo 2.1, p. 9 e seguintes: §45-48).

174. Na reunido de 19 de maio, o Conselho adotou as suas conclusées sobre os relatérios por pais do
Semestre Europeu 2020 e relativamente ao progresso na implementagdo das recomendagoes especifi-
cas por pais emitidas no ano anterior. Estas conclusdes fazem parte do processo anual de avaliacdo dos
procedimentos relativos aos desequilibrios macroecondmicos. Contudo, em 2020, refletem a situacdo
excecional associada & grave deterioracdo econdmica resultante da pandemia COVID-19. As conclu-
sdes adotadas cenfraram-se nos desafios estruturais e nas vulnerabilidades que confinuam a serrelevan-
tes no atual ambiente econdmico incerto e em mutacdo e que podem ser relevantes para uma estra-
tégia de recuperacdo. No que respeita d implementagdo das recomendagdes especificas por pais de
2019, o Conselho fez notar que a taxa geral de implementagdo permaneceu baixa, apesar do contexto
econdmico bastante favordvel nos Ultimos anos. A implementacdo das reformas continuou a variar en-
tre as dreas de politica e entre paises, tendo sido mais forte nos servicos financeiros e nas politicas ativas
de mercado de trabalho. Foram alcancados poucos progressos ao nivel da concorréncia no sector dos
servicos e no que diz respeito a sustentabilidade das finangas publicas a longo prazo.

175. A 9 de junho de 2020 os ministros das Finangas discutiram o plano de recuperagdo para a Europa
e as recomendacoes especificas por pais. Os ministros procederam a uma troca de pontos de vista com
a Comissdo sobre a recuperacdo da Europa apds a crise de COVID-19, com enfoque nas necessidades
de reparacdo, recuperacdo e resiliéncia. Foi debatida a estrutura bdsica do plano de recuperagdo da
Europa. O plano de recuperacdo apresentado a 27 de maio identificou necessidades de investimento
significativas na UE as quais a Comissdo propde dar resposta com uma série de medidas destinadas a
alavancar um montante estimado de 3,1 bilides de euros. Nesta reunido, os ministros salientaram a im-
porténcia de utilizar fundos para garantir uma recuperacdo sustentdvel e alcangar objetivos estratégi-
cos comuns, como a transicdo ecoldgica e digital. Foi debatida a relagdo do Semestre Europeu com o
plano de recuperagdo, bem como a avaliagcdo das necessidades nacionais de investimento e reforma,
sublinhando a necessidade de assegurar o mdaximo impacto, minimizar os encargos administrativos e
evitar duplicagdes. Os ministros abordaram igualmente questdes relacionadas com a dimensdo global
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do instrumento de recuperacdo, a natureza e os critérios de aftribuicdo dos fundos ou o quadro de go-
vernacdo. A Comissdo, o Banco Cenftral Europeu (BCE) e o Banco Europeu de Investimento (BEl) apre-
sentaram um ponto de situacdo da aplicagdo das medidas tomadas até a data.

176. Ainda no decurso desta reunido, os ministros das Finangas discutiram a preparagdo das recomen-
dagoes especificas por pais para o exercicio de 2020 do Semestre Europeu. As recomendagdes forne-
cem orientacdes estratégicas adaptadas a cada Estado-Membro da UE sobre a forma de impulsionar
0 emprego e o crescimento, mantendo simultaneamente a solidez das financas publicas. Tendo em
conta a grave deterioracdo da situacdo econdmica em todos os EM devida & pandemia de COVID-19
e a ativagcdo das medidas de flexibilidade prevista no PEC em marco de 2020 (cf. §171 acima, afivacdo
da cldusula de derrogacdo geral do quadro orcamental da UE), as recomendacdes deste ano centram-
se em cinco dreas prioritdrias: investimento nos sistemas de saude; preservacdo do emprego e resposta
ao impacto social da crise; investigacdo e desenvolvimento; garantia de cedéncia de liquidez e esta-
bilidade do sector financeiro; preservacdo do mercado Unico e da circulagcdo de bens e servicos.

177. Em 20 de julho de 2020, o Conselho adotou as suas recomendagoes e pareceres sobre as politicas
econdémicas, orcamentais e de emprego dos Estados-Membros para 2020, bem como a recomendacgao
relativa a drea do euro. As recomendacdes especificas por pais em 2020 tiveram em conta o contexto
especifico da pandemia COVID-19 e a ativacdo, em 20 de marco de 2020, da cldusula de derrogacdo
geral prevista no Pacto de Estabilidade e Crescimento. Relativamente ds medidas a curto prazo para
atenuar as consequéncias da pandemia, as recomendacdes especificas por pais refletiram as seguintes
prioridades econdmicas:

= [nvestir no acesso, na eficdcia e na resiliéncia dos cuidados de saude;

= Preservar o emprego e dar resposta ao impacto social da crise;

= Colocar o énfase em investigacdo e desenvolvimento;

= Garantir a cedéncia de liquidez d economia e a estabilidade do sector financeiro;

= Preservar o mercado Unico e a circulacdo de mercadorias e servicos.

178. A médio prazo, os esforgos centrar-se-do em alcangar um crescimento sustentdvel e inclusivo, con-
tribuindo simultaneamente para a transic@o ecoldgica e digital. As recomendagdes dirigem-se aos 27
Estados-Membros, bem como ao Reino Unido, que contfinua a fazer parte da andlise do Semestre Euro-
peu até 31 de dezembro de 2020, em conformidade com a disposicdo do acordo de saida relativa ao
periodo de fransicdo.

179. A adogdo das recomendagodes e dos pareceres sobre as politicas econémicas, orcamentais e de
emprego dos Estados-Membros para 2020 e da recomendacgado relativa a Area do Euro preenchem a
etapa final do Semestre Europeu de 2020. O Conselho Europeu aprovou as recomendacodes especificas
por pais e as recomendacdes para a Area do Euro na sua reunidio de 17 e 18 de julho. A sua adocédo
pelo Conselho, em 20 de julho, concluiu o exercicio do Semestre Europeu de 2020.

6.1.1.4  Fase 3: Implementagdo

180. A fase de execugdo diz respeito aos Estados-Membros e respeita a forma como estes tém em conta
as recomendagoes que lhes foram dirigidas pelo Conselho para incorporagdo nos processos orgamen-
tais nacionais para o ano seguinte. Durante os restantes seis meses do ano, periodo a que por vezes se
chama "semestre nacional’, os EM t€m em conta as recomendacdes que lhes foram dirigidas pelo Con-
selho quando elaboram os orcamentos nacionais para o ano seguinte. Os projetos de planos orcamen-
tais nacionais para o ano seguinte tém de ser apresentados & Comissdo Europeia e ao EUROGRUPO até
meados de outubro, seguindo-se o processo de aprovacdo nacional dos orcamentos até ao final do
ano. A Subseccdo 6.1.2 apresenta as recomendacdes especificas dirigidas pelo Conselho a Portugal. A
Seccdo 6.2 analisa a forma como a POE/2021 integra (ou ndo) estas recomendacoes.

181. O préximo ciclo do Semestre Europeu terd inicio em novembro préximo, quando a Comissdo apre-
sentar a sua visdo sobre as prioridades de a¢cdo da UE, na sua Andlise Anual do Crescimento para 2021.
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6.1.2 Recomendac¢oes do Conselho da Uniao Europeia

182. Enquanto as recomendacgées especificas para Portugal de 2020 colocam o énfase na resposta as
consequéncias sociais e econdmicas da pandemia e na facilitagcdo da retoma econdémica, as reco-
mendagoes especificas de 2019 focavam-se nas reformas consideradas essenciais para enfrentar os
desafios estruturais de médio prazo. Contudo, o Conselho refere que as recomendacdes especificas de
2019 continuam a ser pertinentes e continuardo a ser monitorizadas ao longo do Semestre Europeu no
préoximo ano. Todas as recomendacodes especificas de 2019 deverdo ser tidas em conta na programa-
cdo estratégica do financiamento da politica de coesdo apds 2020, inclusive nas medidas destinadas
a atenuar a crise atual, bem como nas estratégias de saida da atual crise.

183. Em resultado do Semestre Europeu de 2020 detalhado na subsecg¢do anterior, emanaram quatro
recomendacgodes especificas para as politicas econémicas portuguesas.24 No contexto do Semestre Eu-
ropeu de 2020, a Comissdo procedeu a uma andlise exaustiva da politica econdmica de Portugal, que
publicou, em fevereiro, no Relatério Relativo a Portugal de 2020. A luz dessa avaliacdo, o Conselho exa-
minou posteriormente o PE/2020, cujo parecer se encontra refletido na recomendacdo 1 abaixo,? e o
PNR/2020. As recomendacdes especificas por pais de 2020 tém em conta a necessidade de combater
a pandemia COVID-19 e de facilitar a recuperacdo econdmica como um primeiro passo necessario
para permitir um ajustamento dos desequilibrios. As recomendacdes especificas por pais de 2020 refe-
rentes aos desequilibrios macroecondmicos identificados pela Comissdo, nos termos do artigo 6.° do
Regulamento (UE) n.° 1176/2011, tém os numeros 1, 2, 3 e 4 na Tabela 12 que se segue. Ela elenca as
quatro recomendacodes especificas dirigidas a Portugal pelo Conselho da Unido Europeia, as quais de-
vem balizar as opcdes orcamentais nacionais em 2020-2021.

24 A proposta de recomendacdes teve origem na Comissdo Europeia e consta do documento “Recomendag¢do de Recomendacdo
do Conselho, Relativa ao Programa Nacional de Reformas de Portugal de 2020 e que emite um parecer do Conselho sobre o Pro-
grama de Estabiidade de Portugal de 2020", disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CE-
LEX:52020DC0522&rid=10. O texto aprovado pelo Conselho estd identificado na fonte da Tabela 12 e disponivel em: https://eur-lex.eu-
ropa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:32020H0826 (22) &rid=11.

25 parecer efetuado ao abrigo do artigo 5.°, n.° 2, do Regulamento (CE) n.° 1466/97.
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Tabela 12 - Recomendacdes especificas do Conselho a Portugal, no dGmbito do Semestre Europeu de
2020

Recomendagaon.2 1

Tomar todas as medidas necessdrias, em consonancia com a cldusula de derrogagdo geral do Pacto de
Estabilidade e Crescimento, para combater eficazmente a pandemia COVID-19, sustentar a economia e
apoiar a recuperagdo subsequente.

Quando as condi¢des econdmicas o permitirem, prosseguir politicas or¢camentais destinadas a alcangar
situagBes orgamentais prudentes a médio prazo e a garantir a sustentabilidade da divida publica, refor¢ando
simultaneamente o investimento.

Reforgar a resiliéncia do sistema de saude e assegurar aigualdade de acesso aservigos de qualidade na area
da saude e dos cuidados de longa duragdo.

Recomendagdo n.2 2

Apoiar o emprego e atribuir prioridade as medidas que visem preservar os postos de trabalho.

Garantir uma protecdo social suficiente e eficaz, bem como o apoio aos rendimentos.

Apoiar a utilizagdo das tecnologias digitais, a fim de assegurar a igualdade de acesso a uma educacgdo e
formacdo de qualidade e reforgar a competitividade das empresas.

Recomendagdon.2 3

Executar medidas temporarias destinadas a garantir o acesso a liquidez por parte das empresas, em especial
das PME.

Antecipar a realizagdo de projetos de investimento publico robustos e promover o investimento privado para
estimular a recuperagdo econdémica.

Focalizar o investimento na transi¢do ecoldgica e digital, em especial na produgdo e utilizagdo eficientes e
ndo poluentes da energia, bem como nas infraestruturas ferrovidrias e na inovacao.

Recomendagao n.2 4

Aumentar a eficiéncia dos tribunais administrativos e fiscais.

Fonte: "“Recomendac¢do do Conselho, de 20 de julho de 2020, relativa ao Programa Nacional de Reformas de Portugal para
2020 e que emite um parecer do Conselho sobre o Programa de Estabilidade de Portugal para 2020" (2020/C 282/22), apro-
vada pelo Conselho Europeu de 17 e 18 de julho e adotada pelo Conselho em 20 julho de 2020. Consultada em 17/10/2020
e disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:32020H0826(22)&rid=11 | Nota: as recomen-
dacodes estdo reproduzidas literalmente.

6.2 Areacdo da POE/2021 as recomendagoes do Conselho da UniGo Europeia

184. Nesta secgdo apresenta-se a forma como o Semesire Europeu de 2020 se refletiu na Proposta de
Or¢camento do Estado para 2021. Das quatro recomendacdes dirigidas a Porfugal pelo Conselho da
Unido Europeia, apresentadas na Subseccdo 6.1.2, a primeira é a que mais respeita a politica orcamen-
tal prosseguida pelo Governo Portugués. Assim, a andlise subsequente limita-se & Recomendacdon.® 1.
Como se observa na Tabela 12, esta tem trés desdobramentos. Os mesmos sdo copiados para a coluna
esquerda da tabela seguinte. A Tabela 13 mostra, na coluna direita, dois aspetos. O primeiro sdo as
declaracdes do Governo de aderéncia aos trés desdobramentos da Recomendac¢do n.° 1, formuladas
através dos objetivos e de medidas concretas que pretende concretizar com o orcamento de 2021. O
segundo aspeto é a avaliacdo da UTAO sobre as perspetivas de cumprimento da recomendacdo.
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Tabela 13 — Acolhimento das recomendagoes do Semestre Europeu de 2020 na POE/2021

Recomendag¢do do
Conselhon.® 1

POE/2021

Tomar todas as medidas
necessarias, em
consondncia com a
cldusula de derrogacdo
geral do Pacto de
Estabilidade e
Crescimento, para
combater eficazmente a
pandemia COVID-19,
sustentar a economia e
apoiar a recuperagdo
subsequente.

Na opinido do Governo, o exercicio orcamental de 2021, tem como grandes
prioridades o “combate e controlo da pandemia, reforco da capacidade do
Servico Nacional de Saudde (SNS) e recuperacdo da economia portuguesa,
protegendo o rendimento das familias, o emprego e a atividade empresarial”.2é

De enfre o vasto conjunto de medidas apresentado pelo Governo na
documentacdo da POE/2021 para reforco do sector da salde, salientam-se as
seguintes (quantificacdes sdo da responsabilidade do MF):27

i) Reforco dos recursos humanos do SNS em 8400 profissionais, no biénio 2020-2021;
ii) Reforco do orcamento do SNS em 2021: + 200 M€;

iii) Reforgo da capacidade do INEM através da contratagdo de 261 novos
profissionais;

iv) criacdo de um subsidio de risco extraordindrio para os profissionais de satde
qués e encontram na linha da frente da resposta & CIVID-19 (20% do saldrio base,
com um mdximo de 219 euros);

v) Aumento do investimento nos cuidados de saude primdrios em 2021: +90 ME€;

vi) Alargamento da rede de cuidados contfinuados infegrados, com um
investimento de 27 M€ em 2021;

vii) Reforco do Programa de Satude Mental em 2021: +19 ME;

viii) Inicio da constru¢cdo do novo Hospital Central do Alentejo e lancamento do
concurso par a construcdo do novo Hospital de Proximidade do Seixal.

Do ponto de vista da UTAQO, a avaliagcdo do cumprimento desta recomendac¢do
exige uma andlise mais detalhada e o acompanhamento subsequente da
execucdo destas e de outras medidas. Confudo, a dimensdo financeira das
medidas ora sinalizadas pelo Governo parece bastante reduzida face a dimensdo
de problemas cronicos detetados anteriormente neste sector, como sejom as
praticas de suborcamentacdo e a elevada divida do SNS escrutinadas em vdrios
relatérios da UTAO nos Ultimos 24 meses.

Quando as condicoes
econdmicas o permitirem,
prosseguir politicas
orcamentais destinadas a
alcancar situacoes
orcamentais prudentes a
médio prazo e a garantir
a sustentabilidade da
divida publica,
reforcando
simultaneamente o
investimento.

Divida Publica:

As projecoes do Governo apontam para elevados niveis de divida pUblica nos
préximos anos. Os dados mais recentes do INE indicam que o rdcio da divida
publica na ética de Maastricht situou-se em 117,2% do PIB em 2019. A previsdo do
Governo para 2020 e 2021 € de 134,8% e 130,9% do PIB, respetivamente. Esta
evolucdo pressupde um aumento da divida publica de 17,6 p.p. do PIB em 2020 e
uma reducdo de 3,9 p.p. do PIB em 2021. De acordo com os cdlculos do Governo,
o forte aumento da divida publica em % do PIB, que se estima ocorrer em 2020,
resulta, em grande medida, do “efeito PIB” com um contributo de 8,9 p.p.. A
diminuicdo deste rdcio, para niveis que se considerem mais sustentdveis, depende,
em grande medida, da evolu¢cdo da economia e da taxa de juro média. Salienta-
se que a reducdo prevista para 2021 fem subjacente um impacto do “efeito PIB” de
-8,0 p.p., pelo que, caso a atividade econdmica ndo recupere tanto como ora
previsto, este resultado poderd ndo ser alcancado.

E justo reconhecer que o Governo teve o cuidado de colocar no relatério que
apresenta a POE/2021 a sua projecdo para o saldo orcamental em 2022 (fora do
horizonte temporal do OE em discussdo): — 2,8% do PIB. O intuito € sinalizar o seu
compromisso com o retorno as regras do PEC para auséncia de défice excessivo
num ano em gue se assume estar a pandemia extinta e a economia em franca
recuperacdo.

N&o é demais lembrar que as AP enfrentam um risco de taxa de juro muito
significativo. Embora ndo seja previsivel nos proximos 12 meses a sua subida, por
causa do consenso entre autoridades nacionais e bancos centrais na manutencdo
da politica monetdria acomodaticia, a verdade é que tal consenso no passado
(2009) rapidamente se esboroou. Na p. 325 do relatdrio do MF, € mostrado que o
acréscimo permanente de 1 p.p. na taxa de juro implicita na divida elevaria o peso
da mesma no PIBem 16,5 p.p. no ano de 2035 (Grdfico 6.9). As consequéncias na
fatura de juros e amortizacdes seria muito considerdvel, agravando

26 Ministério das Financas, Relatério que acompanha a POE/2021, versdo corrigida em 13/10/2020, p. VII.
27 Ibidem, p. IX.
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Recomendag¢do do
Conselhon.® 1

POE/2021

permanentemente a pressdo sobre o saldo orcamental (mais 360 M€ em contas
nacionais, 0,17% do PIB, sé em 2021 — Quadro 6.5, p. 321).

Investimento:

Na opinido do Governo, “O Orcamento do Estado para 2021 mantém a aposta no
investimento publico, com um crescimento em 2021 superior a 20%. Um crescimento
em grande medida justificado pela forte execugdo que se prevé de investimentos
estruturantes, em dreas como a mobilidade sustentdvel, rodovia, infraestruturas de
saude e transicdo digital na educacgdo, ao que se deverdo acrescentar os
investimentos no dmbito do novo Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR)”.28

Na avaliagdo da UTAQO, pese embora o Governo preveja para a FBCF do sector das
Administracdes PUblicas um acréscimo de 23,2%, entre a estimativa para 2020 e o
valor considerado no orcamento para 2021, em Contas Nacionais, € necessdrio ter
em conta que esta varidvel registou valores relativamente baixos nos anos mais re-
centes: 3795 M€ (1,9% do PIB) em 2018 e 3980 M€ (1,9% do PIB) em 2019. A execu-
¢do estimada para 2020 é superior em 904 M€ & conseguida em 2019. Na ética da
contabilidade pUblica, o grau de execucdo do investimento entre janeiro e julho de
2020 é baixo. Excluindo a despesa com concessdes e subconcessdes da empresa
Infraestruturas de Portugal (IP), a despesa em investimento para 2020 orcamentada
no OE/2020 foi de 4753 M€, o que corresponde a um aumento de 38,8%. Contudo,
até ao més de julho de 2020, a execucdo (excluindo concessdes da IP) situou-se em
1653 M§, refletindo um acréscimo de 13,1% (Relatério UTAO n.° 21/2020).

O Governo criou também um incentivo ao investimento privado, Crédito Fiscal
Exfraordindrio de Investimento, no valor de 208 M€, a vigorar no 1.° semestre de
2021, como incentivo ao investimento e d manutencdo dos postos de trabalho. A
par desta medida, encontra-se previsto na POE/2021 um incentivo fiscal tempordrio
de fomento d internacionalizacdo de pequenas e médias empresas, através da
majoracdo de 10% das despesas incorridas em agdes de promocdo externa, para
efeitos do lucro tributavel.

Reforcar a resiliéncia do
sistema de saude e
assegurar a igualdade de
acesso a servicos de
qualidade na drea da
saude e dos cuidados de
longa duracdo.

Tal como referido no primeiro desdobramento da Recomendacdo 1 (vide primeira
linha desta tabela), o Governo apresenta no Relatdrio que acompanha a POE/2021
um conjunto de medidas para reforcar o sistema de salde.

Contudo, a sua eficdcia dependerd do modo como forem implementadas. A
informacdo disponibilizada sobre cuidados de salde de longa duracdo é escassa e
ndo serdo seguramente os 27 M€ de investimento previsto numa das medidas
acima reproduzida que fard a diferenca neste dominio.

Fontes: “Recomendacdo do Conselho relativa ao Programa Nacional de Reformas de Portugal para 2020 e que emite um parecer
do Conselho sobre o Programa de Estabilidade de Portugal para 2020", adotada pelo Conselho em 20 de julho de 2020. Consultada
em 17/10/2020 e disponivel em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:32020H0826(22) &rid=11. Ministério das

Financas (Projeto de Plano Orcamental 2020).

28 |didem, p. VI
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7 Ventilagdo econémica em contabilidade puUblica

185. O relatério com a apreciacdo final a POE/2021 acrescentard capitulos a Parte lll. O presente capi-
tulo faz uma primeira apreciacdo do cendrio orcamental em contabilidade puUblica para 2021. SGo efe-
tuadas observacdes criticas, mas construtivas, na Seccdo 7.1 & qualidade da informacdo prestada ao
publico e & UTAO sobre a conta das AP em 2020 e 2021 naquela perspetiva contabilistica. A Seccdo 7.2
comeca por apresentar a conta consolidada das AP para o periodo 2019-2021, para depois se concen-
frar na comparacdo da estimativa de execucdo para 2020 com as previsdes da 2.2 Alteracdo ao
OE/2020 (2.°A0E/2020), aprovadas pela AR a 3 de julho. Constituindo o ano de 2020 o ponto de partida
do OE/2021, esta andlise é particularmente relevante no contexto de incerteza associado & pandemia
COVID-19 e aos efeitos sobre a economia. Finalmente, na Seccdo 7.3 analisa-se o cendrio previsto para
2021, comparando-o com a estimativa para 2020. Neste relatério de avaliacdo preliminar, apenas houve
tempo para analisar o comportamento do saldo global. O préximo relatério prosseguird esta avaliacdo,
considerando separadamente as rubricas de receita e despesa efetivas.

7.1 Consideracgoes sobre a qualidade da informag¢ado prestada

186. Existem duas contas das AP em contabilidade pUblica no relatério do MF; deve tratar-se de um
lapso. O Capitulo 4 desse documento, precisamente dedicado a exposicdo da situacdo financeira das
AP nesta perspetiva contabilistica, exibe no Quadro 4.1, p. 71,2 a conta consolidada das AP que mostra,
como saldo global, - 13 994 M€ na execugdo estimada para 2020 e — 10 262 M€ na previsdo para 2021.
Porém, na p. 330 do mesmo relatdrio, estd outra conta para o mesmo universo e 0s mesmos anos, Mas
com valores diferentes para a receita e a despesa. Com efeito, o Quadro A3. p. 330, revela um saldo
global de - 13 844 M€ para 2020 e — 11 150 M€ para 2021. A Tabela 14 resume as confradicdes internas
em contabilidade publica que a UTAO encontrou no relatério do MF. A Unidade perguntou ao MF pelas
17h30m do dia 15 de outubro a razdo para haver duas contas e pediu a conta correta para cada ano
que deve ser considerada pelos leitores do relatério. No entanto, os esclarecimentos ndo chegaram até
ao fecho da entrada de informacdo para o presente documento.30 A outra contradicdo € apenas apa-
renfe. Refere-se exclusivamente ao saldo global e decorre do modo como o MF passa do saldo global
para a previsdo de saldo orcamental (em contabilidade nacional). O Quadro 3.4, p. 68, do seu relatério
indica um saldo global em 2021 de - 10 560 M€, também reproduzido na Tabela 14 para conveniéncia
dos leitores. Porém, ao contrdrio da primeira contradicdo, esta é explicada pelo préprio relatério do MF
e é compreensivel. Em nota a esse quadro é dito que o saldo global nele exibido é superior em 590 M€
ao saldo global (contabilidade publica) indicado no referido Quadro A3. Assim sucede, com efeito, e
fica claro que o MF prevé ndo executar, pelo menos, 590 M€ do teto de despesa efetiva fixada na
proposta de lei para a Administracdo Central. Portanto, neste caso a contradicdo é apenas aparente,
pois estd assumida e justificada. Neste caso, a UTAO apenas gostaria de poder informar o pUblico sobre
a distribuicdo da poupanca ou ndo-execucdo de 590 M€ pelas rubricas de despesa deste subsector. J&
antecipando que pudesse surgir esta aparente divergéncia no saldo global, a UTAO pediu essa distribui-
¢cdo ao MF no dia 25 de setembro. Porém, o esclarecimento também ndo chegou a tempo de serinclu-
ido neste relatdrio.

187. Sem o esclarecimento do MF em tempo Util sobre a conta correta, a UTAO teve entdo que escolher
a conta a analisar. Obviamente, as AP ndo tém duas contas e ndo faria sentido analisar duas contas.
Pareceu-lhe mais plausivel a conta presente no Anexo 1, ou seja, a conta exposta no Quadro A3, p. 330.
E ela que é compativel, no ano de 2021, com a conta das AP para 2021 em contabilidade nacional por

29 As pdginas sdo da versdo corrigida do Relatério do MF gue acompanha a POE e que foi entregue a AR no dia 13/10/2020.

30 Foi recebida uma resposta pelas 11h00m do dia 18 ao conjunto de pedidos formulado pela UTAO em 25 de setembro. A data de
fecho para incorporacéo de informacdo neste trabalho fora fixada nas 24h00m de sexta-feira, dia 16 de outubro, para ser possivel
satisfazer o compromisso perante a COF de entregar este relatério em tempo Util para ser apreciado antes da audicdo do ministro
das Financas agendada para o dia 23 de outubro. Em todo o caso, a resposta ndo esclarece por que € que hd duas contas diferentes
na relatério do MF fornado publico. Até ao momento, sé saiu uma errata ao mesmo (a 13 de outubro), pelo que o aparente lapso se
mantém no dominio publico.
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causa do gjustamento de — 590 M€ na despesa da Administracdo Central explicado no pardgrafo 186.
Sobre o ano de 2020, nota-se que a conta da Administracdo Central no Quadro 4.2, p. 72, coincide com
a coluna deste subsector na conta de 2020 do Quadro A3. A mesma compatibilidade se encontra para
o saldo global das Administracdes Subnacionais (Quadros 4.13 € 4.15, pp. 93 e 95, respetivamente) e da
Seguranca Social (Quadro 4.18, p. 99).

Tabela 14 - Incoeréncias no saldo global apresentado no relatério da POE/2020
(em milhdes de euros e percentagem)
Quadros do Relatério da POE/2021 Diferengas
Dif2 Quadros 4.1 e
3.4

Est/2020 POE/2021|Est/2020 POE/2021|Est/2020 POE/2021|Est/2020 POE/2021 (Est/2020 POE/2021 | Est/2020 POE/2021

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)=(2)-(3) (8)=(2)-(4) | ©)=1)-(5) (10)=(2)-(6)|(11)=(3)-(5) (12)=(4)-(6)

Saldoglobal -13994  -10262 |[-13844  -11150 [-13840  -10560 -149 888 -154 298 -4 -590
Fontes: Relatério POE/2021 do MF e cdlculos da UTAO.

Quadro 4.1,p.71 Quadro A3, p. 330 Quadro 3.4, p. 68 |Dif2 Quadros 4.1 e A3 Dif2 Quadros A3 e 3.4

188. Em contraste com o que é habitual, o MF ndo deu acesso em tempo Util aos dados da contabilidade
publica em formato digital. Habitualmente, o MF d& acesso & plataforma digital SIGO na qual estd car-
regada, em detalhe, a proposta de orcamento para o ano seguinte. Desta vez, a POE/2021 foi entregue
no dia 12 de outubro & AR e a UTAO s6 teve acesso d base de dados que a suporta pelas 23h00m de 17
de outubro, um lapso de tempo que |he parece excessivo e prejudicial face aos prazos apertados da
discussdo da POE. Relativamente a informacdo adicional, habitualmente o MF responde aos pedidos
de esclarecimento da UTAO com ficheiros que se tém revelado muito Uteis para elaborar as suas andli-
ses. Também neste caso o tempo de resposta foi muito lato e o volume solicitado sé foi parcialmente
entfregue pelas 12h00m do dia 18 de outubro, especialmente se se considerar que os pedidos de infor-
macdo foram remetidos a 25 de setembro. Tarde de mais para se poder iniciar a andlise da UTAO com
esta ferramenta. Ndo haveria relatdrio da UTAO a tempo da audicdo do Senhor Ministro das Financas
no Parlamento se a andlise da Unidade em contabilidade publica se tivesse iniciado apenas ao meio-
dia do uUltimo Domingo. Nessa altura, j& o primeiro rascunho estava quase pronto para poder ser revisto
a partir da manhd seguinte. O presente capitulo teve, pois, que ser preparado insolitamente apenas
com base na informacdo prestada em documentos do MF no formato PDF.

189. A POE/2021 disponibiliza pela primeira vez os mapas contabilisticos agregados para o subsector da
Administragdo Central, mas a informagdo consolidada apenas é apresentada para o total de cada um
dos mapas. No caso do Mapa 4, onde se apresentam as despesas de cada entidade da Administragdo
Central, existe uma aparente duplicacdo, porque se adiciona a despesa de cada uma delas, as trans-
feréncias recebidas do OE (receita), impedindo perceber qual é o verdadeiro orcamento de despesa
de cada uma. A UTAO propoe um desenho alternativo para os mapas que recupera o que supoe ter
sido a intengdo do legislador. A alteracdo no formato dos mapas na proposta de lei, embora cumpra
formalmente o disposto na Lei de Enquadramento Or¢camental (LEO), fica aquém do objetivo do legis-
lador, o qual finha como finalidade conhecer o valor consolidado, por natureza de receita e de despesa
e por entidade, e facilitar a interpretacdo da informacdo orcamental pelos utilizadores em geral. As
partes da POE/2021 que v@o a votagcdo parlamentar sdo o arficulado (Proposta de Lei n.° 61/XIV) e os
mapas contabilisticos a ela anexos, que detalham, por natureza e classificacdo orgdnica, a previsdo de
receitas e o limite de despesas para os quais se pretende a aprovacdo da Assembleia da Republica.
Este ano, verifica-se uma alteracdo estrutural na apresentacdo dos mapas contabilisticos, prevista no
artigo 42.° da LEO, que passam a ser apresentados de forma agregada para o subsector da Administra-
cdo Central. Anteriormente, individualizava-se a informacdo em funcdo do regime financeiro das enti-
dades, distinguindo entre Estado e Servigos e Fundos Auténomos (SFA), que, em conjunto, constituem o
subsector da Administragcdo Central. A nova forma de apresentacdo da informacdo sé faz sentido se for
apresentada de forma consolidada, facilitando a interpretacdo da informacdo orcamental pelos utili-
zadores em geral, o que ndo acontece. Tomando como exemplo os Mapas 3 e 5, relativos & classifica-
cdo econdmica das despesas e das receitas da Administracdo Central, respetivamente, note-se que
neles se procede & mera soma algébrica do universo do Estado com o dos SFA, sem consolidar as tran-
sacoes enfre os dois sectores institucionais. Desta forma, perde-se a informacdo individualizada disponi-
bilizada anteriormente e ndo se ganha em fransparéncia. A consolidacdo é feita apenas para o total
do mapa, ndo permitindo, por exemplo, aferir a coeréncia entre este mapa contabilistico e a conta da
Administracdo Central apresentada no relatério da POE/2021. Adicionalmente, no Mapa 4, onde se
apresentam as despesas de cada entidade, a nova apresentacdo ndo é esclarecedora, uma vez que

Relatorio UTAO n.° 24/2020 e Apreciacio preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2021 72/86



Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢camental

7. Ventilagao economica em contabilidade publica
mistura as despesas de cada instituicdo com as transferéncias a receber do OE, criando uma aparente
duplicacdo, ndo obstante a consolidacdo da despesa total. Tomando como exemplo os Encargos Ge-
rais do Estado (capitulo 1 do Mapa 4), a Tabela 15 constitui uma sugestdo de apresentagdo da informa-
¢do gque pode agjudar os utilizadores na sua interpretacdo.

Tabela 15 - Sugestao de apresentagao para o Mapa 4 do Orgcamento do Estado de acordo com a LEO:

exemplo para os Encargos Gerais do Estado (capitulo 1 do Mapa 4)
(em milhdes de euros)

Transferéncia

Despesa por Total Mapa 4 para o

Servicos entidade d°20E Capitulo 1
(1) - (3)=(1)+(2)
Presidéncia da Republica 16,767 - 16,767
Orgdnica de transferéncia - 15812 15812
Assembleia da Republica 179.266 - 179.266
Orgdnica de transferéncia - 141,024 141,024
Supremo Tribunal de Justica 12,098 - 12,098
Tribunal Constitucional 9.837 - 9.837
Orgdnica de transferéncia - 9,001 9,001
Supremo Tribunal Administrativo 7,143 - 7,143
Tribunal de Contas 27,652 - 27,652
Gabinete Representante da Republica - Acores 1,132 - 1,132
Gabinete Representante da Republica - Madeira 0,992 - 0,992
Conselho Econémico e Social 1,453 - 1,453
Conselho Superior da Magistratura 154,804 - 154,804
Orgénica de transferéncia 154,558 - 154,558
Conselho de Financas PUblicas 2,670 - 2,670
Orgdnica de transferéncia - 2,670 2,670
Administracdo Local 3286,713 - 3286,713
Administragdo Regional 534,077 - 534,077
Procuradoria Geral da Republica 25,960 - 25,960
Orgdnica de transferéncia - 22,981 22,981
Projetos 0,158 - 0,158
Orgdnicas de transferéncia - 0,900 0,900
Total 4 415,281 192,389 4 607,669

Fontes: Mapa contabilistico n.° 4 da POE/2021, capitulo 1 do mapa (Encargos Gerais do Estado).

7.2 Ponto de partida: a estimativa da execugdo para 2020 e comparagoes com 2019 e previsoes
passadas para 2020

190. Esta secgdo aprecia a estimativa de execugdo para 2020. Vale sempre a pena avaliar a estimativa
de execucdo a partir da qual o programador orcamental estabelece os seus planos econdémico-finan-
ceiros para o ano da proposta de OE. Este principio adquire especial acuidade no ano de 2020 por
causa dos eventos excecionais que a pandemia estd a frazer para a economia e as contas publicas. O
ponto de partida para a POE referente co exercicio econdmico de 2021 tem-se, com efeito, revelado
extremamente moével. A Assembleia da Republica teve de aprovar trés leis do Orcamento do Estado
para 2020, duas das quais refletem cendrios orcamentais distintos, com previsdes de cobranca e des-
pesa muito diferentes.3! Assim, a estimativa de execucdo final que o MF publicou em 13 de outubro estd
sujeita a maior incerteza do que é tipico nesta altura de anos anteriores. Porém, antes de iniciar a tarefa,
apresenta-se no préximo pardgrafo e na Tabela 16 a sinopse da conta consolidada das AP nos anos de
2019 a 2021.

31530 a Lein.° 2/2020, o primeiro OE/2020 publicado em Didrio da Republica no dia 31 de marco, a Lein.° 13/2020, de 7 de maio, que
promove a primeira alteracdo a lei do OE/2020, e a Lein.° 27-A/2020, de 24 de julho, que realiza a segunda alteracdo a lei do OE/2020,
A primeira alteracdo foi processual e ndo teve materialidade nos agregados orcamentais.
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191. O Relatério da POE/2021 estabelece os objetivos orcamentais para o saldo global: - 13 844 M€ em
2020 e - 11 150 M€ em 2021.32 O relatdrio que acompanha a POE/2021 contém a conta previsional con-
solidada das Administracdes Publicas na ética da contabilidade puUblica para o biénio 2020-2021, a quall
tem subjacente os objetivos para o saldo global: posicdes deficitdrias de 13 844 M€ (7,0 p.p. do PIB) em
2020 e 11 150 M€ (5,3 p.p. do PIB) em 2021. A Tabela 16 apresenta a conta consolidada das AP nas
seguintes dimensdes: execucdo orcamental em 2019, referenciais de 2020 (OE/2020, 2.°A0E/2020 e esti-
mativa de execucdo), bem como a previsdo para 2021. A estimativa de 2020 e a previsdo para 2021
constam do relatério do MF que acompanha a POE, a execucdo de 2019 provém da Conta Geral do
Estado desse ano e os dois outros referenciais para 2020 sdo as contas iniciais saidas da aprovacdo pela
AR do primeiro orcamento e da segunda alteracdo ao orcamento de 2020.

Tabela 16 - Contas das AP em contabilidade pUblica
(em milhdes de euros e percentagem)

Variagdo Taxa de variagdo
M€ %
Estimativa
2019 OE/2020  2.2A0E/2020 ., POE/2021 | Est/2020 POE/2021 POE/2021 | Est/2020 POE/2021 POE/2021
vs vs vs vs vs vs
22A0E/2020 Est/2020 2019 23A0E/2020 Est/2020 22A0E/2020
Receita corrente 86 937 91426 84 145 80681 87668 -3 465 6987 730 -4,1 8,7 0,8
Impostos diretos 23600 24433 22334 21090 22573 -1244 1483 -1027 -5,6 7,0 -4,4
Impostos indiretos 28287 29092 25810 25189 26717 -621 1528 -1570 -2,4 6,1 -5,6
ContribuigBes de Seguranga Social 22413 23 467 21163 22 087 22841 924 754 428 4,4 3,4 1,9
Outras receitas correntes 12 609 14434 14 610 12314 15526 -2 296 3212 2918 -15,7 26,1 23,1
Diferengas de consolidagdo 28 1 228 0 10 -228 10 -17
Despesa corrente 83585 88748 93 003 89 906 92950 -3 097 3044 9365 -3,3 3,4 11,2
Consumo publico 35959 38970 40029 37414 40919 -2616 3506 4960 -6,5 9,4 13,8
Despesas com o pessoal 21576 22115 22115 22416 23385 301 969 1809 1,4 4,3 8,4
Aquis. de bens e serv. e out. desp. corr. 14 383 16 855 17914 14 998 17534 -2917 2537 3151 -16,3 16,9 219
Aquisi¢cdo de bens e servigos 13274 14293 15034 14 016 15288 -1018 1272 2014 -6,8 9,1 15,2
Outras despesas correntes 1109 2562 2880 982 2246 -1898 1265 1137 -65,9 1289 102,5
Subsidios 1148 1652 2397 2401 2284 4 -117 1136 0,2 -4,9 98,9
Juros e outros encargos 8086 7988 7923 7780 7279 -143 -501 -807 -1,8 -6,4 -10,0
Transferéncias correntes 38353 39916 42 607 42203 42 343 -404 140 3990 -0,9 0,3 104
Diferengas de consolidagdo 37 221 47 109 124 62 16 87
Saldo corrente 3353 2679 -8 858 -9225 -5282 -368 3943 -8 635
Receita de capital 2182 3382 3482 2061 3779 -1421 1718 1597 -40,8 83,4 73,2
Diferengas de consolidagdo 8 0 0 22 0 22 -22 -8
Despesa de capital 6104 8089 8299 6 680 9647 -1619 2967 3543 -19,5 444 58,1
Investimentos 4826 6235 6447 5528 7714 -919 2186 2888 -14,3 39,5 59,8
Transferéncias de capital 1198 1403 1401 1073 1432 -329 359 234 -23,4 335 19,5
Outras despesas de capital 55 375 375 80 356 -295 276 301 -78,8 347,5 543,6
Diferengas de consolidagdo 24 76 76 0 145 -76 145 121
Receita efetiva 89119 94 808 87 627 82742 91 447 -4 885 8705 2328 -5,6 10,5 2,6
Despesa efetiva 89 688 96 837 101303 96 586 102 597 -4717 6011 12 908 -4,7 6,2 144
Saldo global -569,50 -2028 -13 675 -13 844 -11150 -169 2694 -10 581
Despesa corrente priméria 75498 80760 85080 82126 85671 -2954 3545 10172 -3,5 4,3 13,5
Saldo corrente primério 11439 10667 -935 -1 445 1997 -511 3442 -9442
Despesa total primaria 81602 88848 93379 88 806 95318 -4573 6512 13716 -4,9 73 16,8
Saldo primario 7517 5960 -5752 -6 064 -3871 -312 2193 -11388

Fontes: CGE/2019, OE/2020, 2.°AOE/2020, Relatério POE/2021 e cdiculos da UTAO.

192. A estimativa do saldo global das Administragdes PUblicas para 2020 foi agora revista em baixa para
- 13 844 M€, o que constitui um agravamento adicional de 169 M€ face ao cendrio orgamental subja-
cente a 2.°A0OE/2020, em julho. Esta revisdo reflete o efeito combinado da quebra previsional mais acen-
tuada da receita (- 4885 M€; — 5,6% ) e da contencdo da despesa, que deverd quedar-se agquém do
programado (- 4717 M€; — 4,7%) — Tabela 16. As alteracdes esperadas na receita e na despesa incor-
poram a evolucdo orcamental do ferceiro trimestre, entretanto conhecida, e refletem o agravamento
do cendrio macroeconémico da POE/2021 para o ano corrente face ao apresentado em julho
(2.°PAOE/2020). Para além do ciclo econdémico, a execugdo orgamental em 2020 enconfra-se muito
influenciada pelas medidas de politica discriciondria contraciclica destinadas a mitigar os maleficios da
pandemia COVID-19. O Relatério da POE/2020 ndo disponibiliza informacdo sobre o impacto estimado
destas medidas, apesar do pedido expresso neste sentfido dirigido ao MF em 25 de setembro. Assim, nGo
é possivel apurar ou isolar estes efeitos na estimativa para 2020.

193. A confirmar-se a estimativa para 2020, o saldo global (- 13 844 M€) deverd sofrer um agravamento
de - 13 275 M€ face a 2019, resultando de contributos aproximadamente iguais da quebra na cobranga

32 No que se segue, a UTAO usa como estimativa de execucdo em 2020 e previsdo para 2021 a conta mostrada no Quadro A3 do
relatério do MF, p. 330. Sublinha-se que a UTAO ndo teve acesso a dados em formato digital.
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de receita e do aumento da despesa paga. O agravamento do saldo global face a 2.°A0E/2020, em-
bora tenha uma expressdo reduzida (- 169 M€), tfem subjacente alteracdes significativas nos pesos da
receita e da despesa face as previsdes do MF de julho. O saldo estimado de — 13 844 M€ representa um
agravamento de - 13 275 M€ face a 2019, refletindo contributos aproximadamente iguais da receita
(- 7.2%; — 6377 M€) e da despesa (+ 7,7%; + 6898 ME€). J& o saldo projetado em julho (- 13 675 M€) traduz
uma reducdo homdloga de 13 106 M€ (presente na Tabela 18, em anexo, p. 85) que resulta, sobretudo,
de pressdoes ascendentes da despesa (+ 12,9%; + 11 614 M€) e apenas marginalmente do recuo da re-
ceita (- 1,7%; — 1492 M€).

194. A estimativa para 2020 reduz em 4885 M€ (- 5,6%) a previsdo de cobranca de receita em 2020, face
& previs@o na 2.°A0E/2020. Esta revisdo em baixa resulta: (1) do agravamento do cendrio econémico
para 2020 presente na POE/2021; (2) do impacto de medidas de politica COVID-19 ndo considerados no
cendrio orcamental da 2.°A0E/2020, ndo sendo possivel individualizar estes dois efeitos; (3) da correcao
da sobreorcamentagcdo na componente nao fiscal nem contributiva da receita apresentada na
2.°A0OE/2020, que representa 76% da revisao total. Os contributos de cada componente para a revisdo
do saldo encontram-se ilustrados no Grdfico 24, verificando-se que a generalidade das rubricas da re-
ceita, com excecdo das contribuicdes sociais, deverdo fechar o ano de 2020 com niveis de cobranca
inferiores ao previsto na 2.¢ AOE/2020.

= A receita fiscal apresenta um desvio de — 1865 M€, representando 38% do recuo adicional da
receita estimado (- 4885 M€). Esta evolugcdo encontra correspondéncia no agravamento do ce-
ndrio macroeconémico da POE/2021 para 2020, designadamente no recuo de 7,1% do consumo
privado (previsdo de - 4,3% em julho). Para além dos efeitos do ciclo econdmico, que se transmite
a execucdo orcamental por via do funcionamento dos estabilizadores automdaticos, a cobranca
de receita fiscal encontra-se influenciada pelas medidas de politica destinadas a mitigar os ma-
leficios da pandemia COVID-19, designadamente a prorrogacdo de obrigacdes fiscais. Embora
a maior parte destas medidas tenham natureza tempordria, constituindo um mero adiamento do
momento de cobranca, a verdade também é que elas comportam um risco descendente para
as finangas publicas: se os contribuintes que aproveitaram as dilagdes de pagamento perderem
entretanto capacidade econdmica, as AP poderdo vir a nunca encaixar a totalidade da receita
fiscal e contributiva diferida. Os seus efeitos também j& se encontravam refletidos nas previsdes
dereceita da 2.“A0E/2020. No entanto, destaca-se como fator explicativo desta revisdo em baixa
a aprovacdo de um conjunto de beneficios fiscais adicionais para as PME e micro empresas como
a suspensdo de pagamentos por conta de IRC e a devolucdo antecipada dos pagamentos es-
peciais por conta ndo utilizados, decidida apds a entrada em vigor da 2.°A0OE/2020. Esta legisla-
cdo diminui de forma definitiva a receita de IRC cobrada em 2020, embora seja expectdvel a sua
recuperacdo parcial em 2021,no momento da liquidacdo do IRC respeitante a 2020, encon-
trando-se este impacto estimado em 1150 M€ (Tabela 7).33

As contribuigoes sociais constituem a Unica rubrica da receita para a qual existe um aumento da
expectativa de cobranca em 2020 (+ 924 M€). Para esta evolucdo contribui um cendrio mais be-
névolo para o mercado de trabalho do que o antecipado em julho, com um recuo de — 3,8% no
emprego (- 3.9% em julho). A confirmar-se esta estimativa, a receita de contribuigcdes sociais de-
verd recuar 326 M€ (- 1,5%) no biénio 2019-2020 ( Tabela 18).

A componente ndo fiscal nem contributiva da receita apresenta a maior revisGo em baixa face
ao cendrio orcamental da 2.°A0E/2020: — 2296 M€ nas "“Outras receitas correntes” e — 1421 M€ nas
receitas de capital, que em conjunto explicam 76% do desvio total da receita. Estas rubricas foram
revistas em alta na 2.“A0E/2020, com base na expectativa de aumento de fransferéncias comu-
nitdrias para os programas orcamentais PO14—Ensino Bdsico e Secunddrio e Administracdo Esco-
lar, PO16—Saude e para o IEFP, para financiamento das medidas COVID-19 relacionadas com a
saude, reforco do sistema de protecdo social e apoio ao emprego e laboracdo. Este aumento
considerou apenas os acréscimos de receita comunitdria que se esperava cobrar, mas ndo os
fatores descendentes decorrentes da pandemia e do ciclo econdmico, que afetam o encaixe
de algumas receitas nesta categoria (taxas, multas, vendas de patriménio e vendas de bens e

33 A estimativa de impacto da medida de suspensdo de pagamentos por conta do IRC encontra-se quantificada no Tabela 7, p. 39.
Lista as medidas do quadro de politicas invariantes de acordo com a apreciagdo critica da UTAO. Esta encontra-se na perspetiva de
contas nacionais, que considera a ética do acréscimo. No entanto, no caso desta medida o impacto é semelhante na éticas das
contas nacionais e na ética de contabilidade publica.
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servicos), evidenciando indicios de sobreorcamentacdo, para a qual a UTAO alertou, no seu Re-
latério n.° 16/2020, de 9 de julho. A evolucdo da execucdo orcamental confirmou, entretanto,
este risco descendente, uma vez que a cobranca se quedou a metade do esperado nas “Outras
receitas correntes” e em cerca de um terco na receita de capital.3* A estimativa corrige, assim, a

sobreorcamentacdo da componente ndo fiscal nem contributiva da receita presente na
2.°A0E/2020.

195. A estimativa para 2020 prevé poupancas de 4717 M€ (- 4,7%) na despesa, indiciando um custo
menor para as medidas contraciclicas COVID-19 face ao programado na 2.A0E/2020. A andlise aos
conftributos das rubricas de despesa para arevisdo do saldo, no Grdfico 23, permite concluir que apenas
as despesas com pessoal (- 301 M€) e subsidios (- 4 M€) deverdo exceder a dotacdo orcamentada na
2.°A0E/2020, sendo os seus desvios largamente compensados pelas poupancas estimadas nas restantes
rubricas, no montante total de + 5007 M€. As diminuigdes mais significativas verificam-se em “OQutras des-
pesas correntes” (1898 M€), aquisicdo de bens e servicos (1018 M€) e investimento (919 M€). No entanto,
a rubrica “Outras despesas correntes” inclui a dotacdo provisional (630 M€) e areserva orcamental (515
ME€), ambas dotacdes classificadas neste agregado de despesa, cuja utilizacdo implica alteracdes or-
camentais de reafectacdo a outras rubricas do classificador econdmico. Para uma correta interpreta-
cdo, o desvio deverd ser expurgado deste efeito, reduzindo-se entdo para 753 ME.

B A evolucdo da despesa encontra-se influenciada pelo ciclo econdmico e pelas medidas de po-
litica contraciclicas COVID-19. Ndo existe informacdo disponivel sobre a execucdo destas medi-
das em 2020, apesar do pedido expresso da UTAO, ndo sendo possivel a esta Unidade individua-
lizar tais efeitos. No entanto, na execucdo conhecida até ao final do més de agosto, as rubricas
da despesa que registam o maior impacto das medidas COVID-19 sdo as transferéncias correntes
(66,9% ), aquisicdo de bens e servicos (17,7%) e investimento (4,7%), representando cerca de 89,3%
do total (1905,6 M€).35 Todos estes agregados deverdo registar em 2020 uma execucdo inferior &
programada na 2.°A0E/2020, apresentando a rubrica de aquisicdo de bens e servicos o desvio
mais significativo do lado da despesa. Assim, mesmo na auséncia de informacdo adicional, pa-
rece razodvel afirmar que o impacto das medidas COVID-19 na execugdo orgamental de 2020
devera ser inferior ao antecipado no cendrio orcamental da 2.°AOE/2020.

A rubrica de transferéncias correntes sofre pressdes ascendentes em contextos recessivos, regis-
tando as despesas com os apoios socidis (como, por exemplo, o subsidio de desemprego). Tam-
bém regista as despesas com as medidas COVID-19, designadamente as que visam o reforco do
sistema de protecdo social e o apoio ao emprego e d laboracdo. Até ao final do més de agosto
o efeito COVID-19 nas transferéncias correntes constitui 66,9% do efeito orcamental direto conhe-
cido de todas as medidas COVID.3¢ A poupanca de 404 M€ prevista para este agregado encon-
tra-se, assim, em consoné@ncia com o cendrio mais favordvel para o mercado de trabalho em
2020; nele se espera, com efeito, um agravamento menos acentuado da taxa de desemprego,
para 8,7% (era 9,6% em julho) e com um impacto inferior ao esperado por parte das medidas de
politica COVID-19. A confirmar-se a estimativa para 2020, a despesa com transferéncias correntes
deverd crescer 10,0% (+ 3850 M€) face a 2019, representando 43,7% da despesa efetfiva esti-
mada — Tabela 18.

34 Calculos da UTAO, a partir dos dados publicados na Sintese de Execucdo Orcamental da DGO de agosto de 2020.
35 Ibidem.
36 Ibidem.
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Grdfico 23 - Principais contributos para a revisdo do saldo global na Estimativa face a 2.°A0E/2020
(em milhdes de euros)

Revisdo total -169 W

Outras receitas correntes (R) -2 296
Receitas de Capital (R) -1421
Impostos diretos (R) -1244
Impostos indiretos (R) -621
Despesas com pessoal (D) -301
Subsidios (D) -4
Juros e outros encargos (D) 143
Outras despesas de capital (D) 295
Transferéncias de capital (D) 329
Transferéncias correntes (D) 404
Investimento (D) 919
Contribuigées sociais (R) 924
Aquisigdo de bens e servigos (D) 1018
Outras despesas correntes (D) 1898
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Fontes: Relatdrio POE/2021 e cdlculos da UTAO. | Notas: Os desvios apresentados no gréfico medem a contribuicdo de cada uma
das rubricas para a revisdo do saldo global entre a 2.2 Alteragcdo ao OE/2020 aprovada pela AR e a Estimativa para 2020 no relatdrio
da POE/2021. O desvio negativo (positivo) nas rubricas da receita significa que a estimava de cobranga se situa abaixo (acima) da
previsdo do orcamento, contribuindo negativamente (positivamente) para o desvio total observado. O desvio negativo (positivo)
numa rubrica de despesa significa que a estimativa de execugdo excede a (fica abaixo da) dotagdo inscrita no orgamento, confri-
buindo negativamente (positivamente) para o desvio total observado.

196. Arevisdo em baixa do saldo das AP em - 169 M€ reflete o agravamento do défice da Administragdo
Central e do défice das Administrag6es Subnacionais, parcialmente atenuada pelo aumento do exce-
dente da Seguranca Social. A Seguranca Social é o Unico subsector que contribui positivamente
(+ 872 M€) para a revisdo global do saldo das AP (- 169 M€), atenuando parcialmente o agravamento
dos défices da Administracdo Central (- 704 M€) e das Administracdes Subnacionais (- 337 M€). Para
este desempenho do subsector Seguranca Social, contribuiu a reviséo em alta das contribuicdes sociais
gque se preveem cobrar até ao final de 2020 (+ 924 M€).

Grdfico 24 -Contributos por subsector para a revisdo do saldo da estimativa face a 2.°AOE/2020
(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatdrio POE/2021 e cdiculos da UTAO.

Relatorio UTAO n.° 24/2020 e Apreciacio preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2021 77/86



UTAO | Unida d'e fecnica 7. Ventilagao economica em contabilidade publica
de Apoio Orgcamental

7.3 A POE/2021 e o cendrio orcamental das Administragcoes PUblicas em 2021

197. Esta secgdo faz uma apreciagdo preliminar a conta previsional para 2021 do conjunto das Admi-
nistragdes Publicas e de cada subsector, comparando a evolucdo de cada rubrica entre a previsdo
para 2021 e a estimativa para 2020, apreciando os seus contributos para o saldo global. Para jé, apenas
houve tempo para examinar o saldo global. No relatério com a apreciacdo final & POE/2021, deseja-se
ser possivel acrescentar duas subseccdes com uma apreciacdo especializada ds rubricas da receita e

da despesa efetivas.

7.3.1 Evolucdo do saldo global e conta consolidada das Administragées PUblicas

198. A POE/2021 prevé um saldo de - 11 150 M€ na ética da contabilidade puUblica para o ano de 2021,
que corresponde a uma melhoria de 2694 M€ face a estimativa apresentada para 2020, resultante de
um crescimento dareceita (10,5%) superior ao aumento projetado da despesa (6,2%). Este saldo decorre
da conta consolidada das Administracdes Publicas apresentada no relatério que acompanha a
POE/2021, reproduzido detalhado por subsector na Tabela 17. Este valor resulta dos niveis de receita
previstos e dos limites de despesa, conforme detalhe nos Mapas da Lei do Orcamento do Estado pro-
postos para aprovacdo pela Assembleia da Republica. Por outras palavras, a UTAO ndo efetuou o ex-
purgo de 590 M€ que o MF afirma ndo ir executar em 2021 no conjunto da despesa da Administracdo

Central para a qual pede autorizacdo.?”

Grdfico 25 - Evolugcdo do saldo global das administragées publicas no periodo 2014-2021
(em milhdes de euros e percentagem)
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Fontes: CGE/2014 a 2019, OE/2020, 2.°A0OE/2020, Relatdrio da POE/2021 e cdlculos da UTAO

199. A POE/2021 assume o objetivo de poupanca de 590 M€ na despesa para a qual pede aprovagado.
O saldo na ética da contabilidade pUblica compativel com o objetivo de contas nacionais é - 10 560 M€.
A semelhanca dos dois anos anteriores, o MF assume o objetivo de poupanca de 590 M€, refletido na
diferenca entre o saldo global na dtica da contabilidade publica, que decorre dos Mapas da Lei da
POE/2021, e o saldo de partida para a passagem as contas nacionais (Quadro 3.4, p. 68 do relatdrio). O
objetivo é legitimo, assinalando-se apenas que a especificacdo das rubricas onde se pretende efetuar
a poupanca acrescentaria transparéncia ao processo orcamental. Por uma questdo de facilidade ope-
racional, assume-se que a totalidade deste montante serd afeta a despesa, sob a forma de cativagdes.

37 Essa afirmacado estd na p. 98 do relatério do MF (versdo de 13 de outubro), na nota (a) ao Quadro 3.4 que procede 4 passagem
do saldo global ao saldo orcamental em contas nacionais. A distribuicdo dos 590 M€ por rubricas da receita e da despesa foi solicitado
ao MF, mas a resposta chegou tarde demais para poder ser incluida neste relatdério. Por isso, a UTAO, para ndo ficar parada nesta
seccdo, teve que usar a conta da Administracdo Central incluindo os 590 M€ que o MF afirma ndo ir executar.
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O Grdfico 25 projeta visualmente este cendrio orcamental, no qual o saldo global melhora para
- 10 560 M€ e o crescimento da despesa se reduz para 5,6%. E importante referir que esta poupanca
também ndo estd retirada da conta das AP para 2021 reproduzida na Tabela 17 e na Tabela 18.

Tabela 17 - Conta das Administragdes Publicas em 2021 na ética da contabilidade pUblica
(em milhdes de euros e percentagem)

. ~ Administragao - - T.a xa~ de T.axi de
Administragdo Local e Seguranga Administragdes| variacdo APs variagdao APs
Central Regional Social Publicas POE/2021 vs POE/2021 vs
2.2A0E/2020 2019
Receita corrente 61679 10552 31668 87 668 8,7 0,8
Impostos diretos 19 052 3522 0 22 573 7,0 -4,4
Impostos indiretos 25416 1074 227 26717 6,1 -5,6
ContribuigGes de Seguranga Social 3913 0 18928 22 841 3,4 19
Outras receitas correntes 13197 5956 12513 15526 26,1 23,1
Diferengas de consolidagdo 102 0 0 10
Despesa corrente 69 156 9358 30667 92 950 3,4 11,2
Consumo publico 32 464 7938 517 40919 9,4 13,8
Despesas com o pessoal 18 721 4347 317 23 385 4,3 8,4
Aquisicdo de bens e servigos e outras despesas corr. 13743 3591 199 17534 16,9 219
Aquisicdo de bens e servigos 11 700 3412 176 15 288 9,1 15,2
Outras despesas correntes 2043 179 23 2246 1289 102,5
Subsidios 1202 419 1201 2284 -4,9 98,9
Juros e outros encargos 7083 198 12 7279 -6,4 -10,0
Transferéncias correntes 28 407 804 28936 42 343 0,3 10,4
Diferengas de consolidagdo 0 0 0 124
Saldo corrente -7 477 1193 1001 -5282
Receita de capital 3008 1590 7 3779 83,4 73,2
Diferengas de consolidagdo 0 1 0 0
Despesa de capital 7 290 3106 76 9647 44,4 58,1
Investimento 5133 2523 58 7714 39,5 59,8
Transferéncias de capital 1899 391 18 1432 33,5 19,5
Outras despesas de capital 163 193 0 356 3475 543,6
Diferengas de consolidagdo 95 0 0 145
Receita efetiva 64 687 12141 31675 91 447 10,5 2,6
Despesa efetiva 76 446 12 465 30743 102 597 6,2 144
Saldo global -11 759 -323 932 -11 150
Despesa corrente primaria 62073 9160 30 655 85671 4,3 13,5
Saldo corrente primario -394 1391 1013 1997
Despesa total primaria 69 363 12 267 30731 95318 7,3 16,8
Saldo primario -4 676 -125 944 -3871

Fontes: Relatério POE/2021, CGE/2019 e cdlculos da UTAO.

200. A POE/2021 projeta uma melhoria do saldo da Administragdo Central e agravamentos ao nivel das
Administrag6es Subnacionais e da Seguranga Social. Numa abordagem por subsector, a melhoria do
saldo concentra-se na Administracdo Central (+ 3396 M€), sendo parcialmente atenuada pelo agravao-
mento do défice das Administracdes Subnacionais (- 158 M€) e pela diminuicdo do excedente da Se-
guranca Social (- 543 M€), ilustrados no Grdéfico 26.
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Grdfico 26 - Saldo por subsector 2020-2021

(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatério POE/2021 e cdiculos da UTAO.

201. A melhoria de 2694 M€ no saldo global resulta de um crescimento da receita (+ 8705 M€; + 10,5% )
superior ao da despesa (+ 6011 M€; + 6,2% ). Os contributos de cada rubrica para a passagem da esti-
mativa de 2020 para a previsdo de 2021 encontram-se ilustrados no Grdfico 27.

= Na receita, a recuperacdo prevista assenta no aumento da componente ndo fiscal nem contri-
butiva, apenas parcialmente explicada pela previsdo de recebimento de fundos comunitdrios no
contexto do Plano de Recuperacdo Europeu. A melhoria da receita fiscal relaciona-se com a
evolucdo mais favordvel do cendrio macroecondmico e com a cobranca adicional de IRC, adi-
ada em 2020 pela suspensdo dos pagamentos por conta.

= A recuperacdo da cobranca prevista na POE/2021 assenta no aumento das "Outras receitas
correntes” (3212 M€) e das receitas de capital (1718 M€), que, em conjunto, representam 56,6%
do crescimento previsto. Os outfros confributos provém da receita fiscal (3011 M€, peso de
34,6%)) e da receita contributiva (754 M€, 8,7%).

= O agregado “Outras receitas correntes” regista as fransferéncias da Unido Europeia esperadas
no contexto da iniciativa REACT de apoio d mitigacdo e retoma da crise pandémica, através
reprogramacdo dos fundos da Politica de Coesdo,% encontrando-se estimadas em 1020 M€ (ver
Tabela 8, p. 43).%7 O incremento remanescente previsto (2192 M€) nGdo encontra correspondén-
cia na evolucdo recente deste agregado, cuja cobranca aumentou 498 M€ em 2019 e deverd
decrescer 294 M€ em 2020. A previsdo da POE/2021 representa um crescimento de 2918 M€ face
ao alcancado em 2019 — Tabela 18.

A previsdo das receitas de capital beneficia das transferéncias do Mecanismo de Recuperacdo
e Resiliéncia, no montante previsto de 500 M€ (Tabela 8), destinados a apoiar o investimento. 40
O aumento adicional de 1218 M€ compara com uma variacdo de + 119 MEem 20192 e — 121 M€
em 2020 (estimativa). A previsdo da POE/2021 representa um crescimento de 1597 M€ (+73,2%)
face ao alcangcado em 2019 — Tabela 18 em anexo, p. 85.

Na receita fiscal, o ano de 2020 foi muito marcado pela pandemia COVID-19. A cobranca estd
a ser prejudicada pelo funcionamento dos estabilizadores automdticos e pelas medidas de po-
litica destinadas a sua mitigacdo. No ano de 2021 o aumento previsto de 7,0% (+ 1483 M€) nos
impostos diretos beneficia da liquidagdo de IRC respeitante a 2020, no montante estimado de
1150 M€ (Tabela 7,p. 39), adiada pela suspensdo dos pagamentos por conta para um universo
significativo de empresas. Em sentido oposto, a cobranca de IRS deverd ser negativamente im-
pactada pelareducdo das tabelas de retencdo, com contfrapartida na reducdo de reembolsos
no ano de 2022 (Tabela 8, p. 39)4. Nos impostos indiretos, o crescimento previsional de 6,1%

38 A iniciativa REACT é um programa comunitdrio resultante da reprogramagdo de 55 mil M€ da dotagdo dos Fundos Europeus Estru-
turais e de Investimento (FEEI) do periodo 2014-2020 que ainda ndo estava contratada com beneficidrios. E dinheiro rearranjado nos
programas operacionais dos EM com regras de flexibilidade acrescida. Destina-se a cofinanciar medidas de mitigacdo e recuperagdo
da crise tomadas pelos EM, no dmbito da salude, do rendimento e do emprego nas regides mais afetadas pela pandemia. Mais
informagdo em https://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/factsheet/2020 mff reacteu en.pdf.

39 Esta transferéncia encontra-se assinalada na Tabela 8, p. 43, que especifica as novas medidas permanentes de politica orcamental
da POE/2021, na versdo revista pela UTAO. Aquele valor estd medido em contas nacionais, que considera a ética do acréscimo. No
entanto, na auséncia de informagdo adicional, considera-se a estimativa de contas nacionais uma aproximagdo suficientemente
boa na ética de contabilidade publica.

40 |gem.

41 Ibidem.
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(+ 1528 M€) relaciona-se com a melhoria do cendrio macroecondmico apresentado pelo MF,
esperando-se uma recuperacdo de 3,9% no consumo privado.

= Na despesa, apenas as rubricas de juros e subsidios deverdo registar um decréscimo face a esti-
mativa para 2020, prevendo-se um aumento das restantes, com destaque para o investimento.

= A evolucdo prevista para a rubrica de investimento (+ 2186 M€) é apenas parcialmente expli-
cada pelo investimento publico de 500 M€ no &mbito do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia
(com correspondéncia emreceita), na Tabela 8, p. 43. A confirmar-se esta previsdo, as despesas
com investimento deverdo crescer 59,8% (+ 2186 M€) face a 2019 (Tabela 18).

= Para as despesas com pessoal prevé-se um crescimento de 969 M€ (+ 4,3%), situando-se 130 M€
acima do aumento estimado para 2020 (840 M€; 3,9%), encontrando-se em linha com as medi-
das de reforco do emprego publico na saldde e na educacdo e da atribuicdo de um subsidio
de risco extraordindrio para profissionais de salde — Tabela 8.

= As fransferéncias correntes acomodam o funcionamento dos estabilizadores automdticos e as
medidas de politica de apoio ao rendimento das familias e ao emprego, encontrando-se apro-
ximadamente em linha com a estimativa de 2020 (+ 140 M€; + 0,3%). Neste ano as tfransferéncias
correntes deverdo crescer 3850 M€ (+ 10,0%) face a 2019. Deve notar-se que em 2021 se man-
tém em vigor uma parte significativa das medidas legisladas em 2020, como, por exemplo, o
subsidio de doenca COVID-19 e a baixa por isolamento profildtico, a que acrescem outras,
como a nova prestagdo social de apoio extraordindrio ao rendimento dos trabalhadores e o
alargamento da gratuitidade das creches as familias que pertencam ao segundo escaldo de
rendimentos da comparticipacdo familiar — Tabela 7 e Tabela 8.

= Para as “outras despesas correntes” prevé-se um aumento de 1265 M€, que se reduz para 765
M€ quando expurgado dos 500 M€ orcamentados (pela UTAO) em dotacdo provisional.

Grdfico 27 - Principais contributos para a diferenga do saldo global em 2021 face & sua estimativa de

execugdo em 2020
(em milhdes de euros)

Variagdo tota I

Investimento (D) -2 186
Aquisigdo de bens e servicos (D) -1272
Outras despesas correntes (D) -1 265
Despesas com pessoal (D) -969
Transferéncias de capital (D) -359
Outras despesas de capital (D) -276
Transferéncias correntes (D) -140
Subsidios (D) 117
Juros e outros encargos (D) 501
Contribuig&es sociais (R) 754
Impostos diretos (R) 1483
Impostos indiretos (R) 1528
Receitas de Capital (R) 1718
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Fontes: Relatério POE/2021 e cdlculos da UTAO. | Notas: Os desvios apresentados no gréfico medem a contribuicdo de cada uma
das rubricas para a revisdo do saldo global entre a Estimativa para 2020 e a previsdo para 2021 do relatério da POE/2021. O desvio
negafivo (positivo) nas rubricas da receita significa que a previsdo para 2021 se situa abaixo (acima) da execucdo estimada para
2020, contribuindo negativamente (positivamente) para o desvio total observado no saldo global. O desvio negativo (positivo) numa
rubrica de despesa significa que a previsdo para 2021 excede a (fica abaixo da) a execucdo estimada em 2020., contribuindo nego-
fivamente (positivamente) para o desvio total observado no saldo global.
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8.1 Anexo 1: Quadros detalhados da execugdo orgamental em contabilidade pUblica

Tabela 18 — Conta consolidada das Administragdes PUblicas: comparagdo entre os anos de 2019, 2020 e 2021
(em milhdes de euros, percentagem e pontos percentuais)

CGE2019 vs 2.2A0E/2020 CGE2019 vs Estimativa2020 CGE2019 vs POE2021
Variagdo homéloga contrib o Variagdo homéloga contrib Variagdo homéloga contribu
2019 2;(;?)5 e . uto | 2019 Es";;;"'a e u wo | 2019 PoE/2021| N to
” p-p. p-p. p-p.
RECEITA CORRENTE 86937 84145 -2792 -3,2 -3,1] 86937 80681| -6257 -7,2 -7,0 86937 87668 730 0,8 0,8
Impostos diretos 23600 22334 -1266 -54 -1,4] 23600 21090| -2510 -10,6 -2,8 23600 22573| -1027 -44 -1,2
Impostos indiretos 28287 25810 -2477 -8,8 -2,8| 28287 25189| -3098 -11,0 -3,5| 28287 26717 -1570 -56 -1,8
ContribuigGes sociais 22413 21163| -1250 -5,6 -1,4] 22413 22087 -326  -1,5 -0,4| 22413 22841 428 1,9 0,5
Outras receitas correntes 12609 14610 2002 159 2,2 12609 12314 -294 -2,3 -0,3] 12609 15526 2918 23,1 33
Diferencas de consolidagdo 28 228 28 0 28 10
DESPESA CORRENTE 83585 93003 9418 11,3 10,5/ 83585 89906| 6321 7,6 7,00 83585 92950 9365 11,2 104
Consumo publico 35959 40029 4070 11,3 4,5| 35959 37414| 1454 4,0 1,6|] 35959 40919 4960 13,8 5,5
Despesas com pessoal 21576 22115 539 2,5 0,6 21576 22416 840 3,9 0,9 21576 23385 1809 8,4 2,0
Aqg. bens e serv.e out. desp.co| 14383 17914 3531 24,6 3,9 14383 14998 615 4,3 0,7| 14383 17534 3151 21,9 3,5
Aquisi¢do de bens e servigos| 13274 15034 1760 13,3 2,0 13274 14016 742 56 0,8 13274 15288/ 2014 15,2 2,2
Outras despesas correntes 1109 2880] 1771 159,6 2,0 1109 982 -128 -11,5 -0,1 1109 2246| 1137 102,5 1,3
Subsidios 1148 2397| 1249 108,7 1,4 1148 2401] 1253 109,1 1,4 1148 2284 1136 98,9 1,3
Juros e outros encargos 8086 7923 -163  -2,0 -0,2 8086 7780 -306 -3,8 -0,3 8086 7279 -807 -10,0 -0,9
Transferéncias correntes 38353 42607 4254 11,1 4,7| 38353 42203 3850 10,0 4,3] 38353 42343| 3990 10,4 4,4
Dotagdo provisional 0 0
Diferencas de consolidagdo 37 47 9 253 0,0 37 109 37 124 87 233,7 0,1
SALDO CORRENTE 3353 -8858(-12210 3353 -9225(-12578 3353 -5282 -8635
RECEITAS DE CAPITAL 2182 3482 1300 59,6 1,5 2182 2061 -121 55 -0,1 2182 3779 1597 73,2 1,8
Diferencas de consolidagdo 8 0 8 22 8 0
DESPESAS DE CAPITAL 6104 8299 219 36,0 2,4 6104 6 680 576 9,4 0,6 6104 9647| 3543 58,1 4,0
Investimento 4826 6447] 1621 33,6 1,8 4826 5528 701 14,5 0,8 4826 7714 2888 59,8 3,2
Transferéncias de capital 1198 1401 204 17,0 0,2 1198 1073 -125 -104 -01 1198 1432 234 19,5 0,3
Outras despesas de capital 55 375 320 578,0 0,4 55 80 24 43,8 0,0 55 356 301 543,6 0,3
Diferencas de consolidagdo 24 76 24 0 24 145
RECEITA EFETIVA 89119 87627 -1492 -1,7 -1,7| 89119 82742| -6377 -7,2 -7,2| 89119 91447 2328 2,6 2,6
DESPESA EFETIVA 89688 101303 11614 12,9 12,9] 89688 96 586| 6898 7,7 7,7| 896838 102597| 12908 14,4 14,4
SALDO GLOBAL -569 -13675|-13 106 -569 -13844|-13 275 -569 -11150|-10581
Por memdria:
Receita fiscal 51888 48144 -3743 -7,2 -4,2| 51888 46279 -5609 -10,8 -6,3| 51888 49290| -2598 -50 -2,9
Contribuigdes Sociais 22413 21163| -1250 -5,6 -1,4] 22413 22087 -326 -1,5 -0,4| 22413 22841 428 1,9 0,5
Despesa corrente primaria 75498 85080 9582 12,7 10,7| 75498 82126|] 6628 8,8 7,4 75498 85671| 10172 13,5 11,3

Fontes: CGE/2010, 2.°A0OE/2020, Relatério da POE/2021 e cdlculos da UTAO
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