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1. Este relatério contém a andilise final da Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAO) da Assem-
bleia da RepUblica (AR) a Proposta de Orcamento do Estado para 2025 (POE/2025) e ao Plano Orca-
mental-Estrutural Nacional de Médio Prazo para o periodo 2024 a 2028 (POENMP/2024-28). A POE/2025
foi submetida pelo Ministério das Financas (MF) & AR em 10 de outubro de 2024. O POENMP/2024-28 foi
enfregue d Comissdo Europeia em 11 de outubro de 2024 e circulado entre os membros da Comiss&o
parlamentar de Orcamento, Financas e Administracdo PuUblica e a UTAO trés dias depois. A UTAO divul-
gou a sua apreciacdo preliminar a estes dois documentos de planeamento da politica orcamental na-
cional em 26 de outubro de 2024. O presente relatdrio &, pois, uma versdo revista e alargada do anterior.

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

1. Intfrodugdo

3. Ainformacdo requerida a entidades externas a Assembleia da RepUblica foi prestada a UTAO e em
tempo 0til para este relatério. E um facto que abona a favor da transparéncia da Administracdo e do
espirito de colaboracdo entre profissionais do mesmo oficio.

2.1 Plano Orcamental-Estrutural Nacional de Médio Prazo (POENMP) [NOVO]

4. A partir do outono de 2024, hd uma nova arquitetura institucional na Unido Europeia (UE) a governar
a coordenacdo de politicas econdémicas e o interesse multilateral nas finangas publicas nacionais. Os
Planos Orcamentais-Estruturais Nacionais de Médio Prazo (POENMP) sdo o novo instrumento de planea-
mento estratégico dos Estados-Membros (EM). SGo concebidos para um horizonte temporal que varia,
de pais para pais, entre quatro e oito anos.

5. No seu POENMP, cada EM propde a despesa pUblica maxima que pretende respeitar ao longo do
periodo de programacdo. Essa despesa ndo € a despesa total em contabilidade nacional; € o conjunto
de agregados orcamentais incluidos no indicador “despesa liquida” explicado na Subseccdo 2.1.2. Os
tetos anuais a despesa liquida sdo a sintese quantitativa de quatro compromissos orcamentais que a
nova arquitetura determina: sustentabilidade da divida, convergéncia do saldo para niveis superiores a
- 3% do PIB, salvaguarda da sustentabilidade da divida e salvaguarda da resiliéncia do défice. Uma vez
gue a conversdo de compromissos quantitativos e qualitativos numa regra numérica Unica de disciplina
orcamental € uma tarefa técnica bastante complexa, alcancdvel sé por economistas com treino avan-
cado, e que, salvo melhor opinido, ndo estd disponivel por inteiro em nenhum documento publico, a
UTAO tenta na referida subseccdo explicar os passos analiticos indispensdveis para construir a regra.

6. O POENMP exprime também os compromissos que o EM pretende assumir quanto a reformas e
investimentos. Todos os EM tém de se comprometer com reformas e investimentos que contribuam para:
i) superar os desafios nacionais identificados no &mbito do Semestre Europeu nas recomendacdes do
Conselho especificas por EM; i) impulsionar as prioridades comuns da UE nos dominios das transicoes
ecoldgica e digital, resiliéncia social e econdmica, seguranca energética e, se necessdrio, das capaci-
dades de defesa. Adicionalmente, os EM que desejem beneficiar de um periodo mais longo para ajustar
as suas contas publicas aos compromissos orcamentais acima tém de se responsabilizar pela concreti-
zacdo de um conjunto de outras reformas e investimentos que, para além de serem compativeis com

Relatorio UTAO n.217/2024 e Apreciacao final da Proposta de Orcamento do Estado para 2025 e do Plano Orcamental-Estru-
tural Nacional de Médio Prazo 2024-28 1/203


https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheIniciativa.aspx?BID=304233
https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-and-fiscal-governance/national-medium-term-fiscal-structural-plans_en#portugal
https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-and-fiscal-governance/national-medium-term-fiscal-structural-plans_en#portugal
https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=haSXE5RDi6aM0T%2btFM%2bxO9YZnt1ga1qOwX6ErGEpootCpnfYIybw1YjrzeK0CvgKOq41De1WI8NMX4V7GvEWf4zAgOxyotrevUfEAk0AAFdhSw1qA2PhLvQiWnEsRXHzTOe%2buIGYAqZc%2bBjtMs8B840%2bHP0TFie%2f0pyZX4YZWptbkMyEEHBrUmiqs2ihTRcqU9F5DVVfPZCM%2bWShT5yZ1ne7MpqkIKES6M1XeBMwS1vBXFdMUH%2f9bqBow4RQwcD2v83DYNG3EOWwRw6LygD7uuL8wlXnJMY%2fGoBDtThqB5ziLKkkcFR3h%2bmA6vHAsg4l0UJhk4HU3n6sWe9TgPZi0uYYY7OizeiS01v4nu%2b3dlkPmX32XhmMaomcUStOrdxq8tQQ0HVGeiHno5x2BUNHJj0GnG8K1bizH%2fTQyyMnEnmmyhEkJZzkbqVJzIGeB4IUQHRWGNgWF2NhejcLE4M%2fWcECHJG%2bgoLIkUAjitI4IvscIobgjyPpzuYaMwZ0OTFjdQI3jG0tYwKEBzzO2Vi19xJ0qANy8fL8J9gnLM%2fbNK4%3d&fich=UTAO-Rel-16-2024-POE2025-POEMP2024-28%2c+corrig.pdf&Inline=true

Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

Sumario executivo
0s requisitos acima, contribuam de modo verificavel para melhorar a sustentabilidade a médio prazo
das finangas publicas e do crescimento do produto potencial.

7. Compete ao Conselho da UE decidir sobre cada POENMP. Se o aprovar, a trajetéria proposta da
despesa liquida torna-se numa regra orcamental imperativa que tem de ser respeitada por todos os
exercicios orcamentais anuais compreendidos no periodo de programacdo desse Plano. O mesmo se
passa com as reformas e os investimentos descrito no POENMP. A sua concretizacdo torna-se obrigatdria.
Se o Conselho rejeitar um Plano, o EM proponente tem o dever de submeter uma versdo revista no prazo
de um més.

8. Existe avaliagGo anual de todos os POENMP. Os EM realizam autoavaliacdo e submetem o respetivo
relatério até 30 de abril de cada ano. As Instituicdes Orcamentais Independentes podem emitir parecer
sobre o cumprimento da regra da despesa liquida em moldes a definir por legislacdo nacional. Segue-
se a avaliacdo pela Comissdo Europeia. Esta instituicdo regista numa conta de controlo os desvios que
eventualmente ocorram entre a despesa liquida mdxima embutida na regra da trajetéria da despesa
liguida e a despesa liquida apurada no final de cada exercicio orcamental. Desvios negativos superiores
a determinado montante podem desencadear a abertura de um Procedimento por Défice Excessivo.
A execucdo insatisfatéria das reformas e dos investimentos descritos num POENMP relevantes para cor-
rigir os desequilibrios macroecondmicos previamente assinalados pelo Conselho poderd levar & abertura
de um Procedimento relativo aos desequilibrios macroecondmicos.

2.2. A propodsito dos “cavaleiros orgcamentais”: reflexdo sobre a proposta de lei e a anunciada re-
visdo da Lei de Enquadramento Or¢gamental

9. Aintensa atividade politica tem raros momentos propiciadores de reflexdo ponderada sobre o que
estd além das preocupagodes quotidianas. Os Programas de Estabilidade eram, até abril Ultimo, os do-
cumentos de planeamento orcamental de médio prazo. Em Portugal e provavelmente em outros Esta-
dos-Membros, raramente passaram de uma folha de Excel sem discussdo séria nos parlamentos nem
consequéncias em caso de incumprimento das metas neles fracadas. Nunca comprometeram o curto
prazo com uma estratégia de médio prazo. H& muitos anos que o processo legislativo orcamental em
Portugal afunila a producdo legislativa na lei orcamental anual, num ritmo frenético que n&o se compa-
dece comi) rigor na fundamentacdo dos motivos e das previsdes de impacto econdmico e orcamentall
e na explicitacdo dos resultados a alcangar, nem comiii) transparéncia na auscultagcdo de interessados
nem sequer comiii) a compatibilizacdo das centenas de medidas de politica com a restricdo orcamen-
tal publica aprovadas em simulténeo no final de todos os novembros na AR.

10. Duas circunst@ncias coincidiram no tempo para justificar, este ano, a apreciagdo pela UTAO do
plano orgamental de curto prazo com uma perspetiva de médio prazo. Por um lado, a primeira geracdo
de Planos Orcamentais-Estruturais Nacionais de Médio Prazo (POEMNP) foi langada no final de setembro
de 2024. O POENMP, cobrindo o periodo 2024 a 2028, foi distribuido aos Deputados e & UTAO no dia 14
de outubro de 2024. Por outfro, o Governo manifestou na apresentacdo da POE/2025 a intencdo de
submeter & AR em 2025 uma proposta de revisdo da Lei de Enquadramento Orcamental (LEO). E este
diploma que plasma a maior parte das regras do processo legislativo orcamental. A estrutura do relatério
reflete o aproveitamento pela UTAO desta coincidéncia circunstancial no tempo para trazer para a
reflexdo publica duas matérias importantes. A primeira € enquadrar a POE para 2025 no plano que o
Governo gizou para o quadriénio a terminar em 2028. O POEMP/2024-28 e a POE/2025 s&o, curiosa-
mente, os dois primeiros documentos de programacdo das finangas publicas produzidos pelo Governo
saido das eleicdes de 10 de marco Ultimo. Esmiucar o contelUdo do plano orcamental de curto prazo
com os olhos postos no médio prazo ajuda a identificar a linha de rumo que as autoridades orcamentais
propdem & sociedade. A segunda matéria de médio prazo importante é pensar com tempo, franquili-
dade e profundidade a qualidade do enquadramento orcamental. A qualidade do mesmo afeta, po-
sifiva ou negativamente, o bem-estar dos cidaddos de um modo muito mais penefrante e duradouro
do que as centenas de medidas de politica aprovadas em cada ano. Aproveitando o andncio da revi-
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sdo da LEO e o muito trabalho escrito no passado sobre a qualidade das regras do jogo, formais e infor-
mais, que balizam a produg¢do de propostas de lei orcamento anual e a sua posterior divulgacdo, dis-
cuss@o negociacdo e alteracdo em sede parlamentar, a UTAO entendeu apropriado renovar o seu
conftributo intelectual para a reflexdo politica que venha a ser feita em 2025 para preparar e debater a
proposta de revisdo do enquadramento orcamental nacional.

11. A Seccgdo 2.2 apresenta os contributos principais da UATO para melhorar a qualidade da politica
orcamental nacional. Esta € uma politica transversal que é condicionada e condiciona a eficdcia de
todas as politicas sectoriqis. Sem uma politica orcamental sd, é a qualidade dos servigcos prestados a
comunidade pelas Administracdes PUblicas que fica comprometida. Como se explica na seccdo, ser sd
ndo significa apenas ser financeiramente sustentavel. E muito mais do que isso. Portugal tem tido, feliz-
mente, as contas publicas equilibradas nos Ultimos anos, a par de equilibrio nas contas externas e equi-
librio no mercado de trabalho compativel com precos estaveis. A satisfacdo em simultdneo deste triplo
equilibrio macroecondmico é uma novidade na histéria econdmica dos Ultimos 50 anos. Trata-se de uma
condicdo necessdria para promover o desenvolvimento, mas ndo é suficiente, como também mostrou
a histéria dos 50 anos anteriores ao 25 de abril de 1974. Esta conjuntura rara de estabilidade macroeco-
némica precisa ser aproveitada para melhorar a qualidade do processo de decisdo politica, mormente
no dominio da utilizacdo do dinheiro dos contribuintes. A reforma do processo legislativo orcamentall
urge. E também tempo de se olhar, com sentido critico e inovador, para as condicdes de governacdo
a nivel nacional. O reforco da pluralidade de afirmagdes ideoldgicas é sauddvel e precisa ser compati-
bilizado com a fragmentacdo da representacdo parlamentar e a emergéncia de pressdes demagdgi-
cas no espaco publico. Estd na hora de se comecar a preparar uma revisdo da lei eleitoral para a AR e
ponderar nela a criacdo de um mecanismo que contribua para aumentar a probabilidade de forma-
¢do de maiorias de apoio parlamentar ao érgdo executivo do Estado. E possivel desenhar uma regra
que reforce o papel dos partidos pequenos sem reduzir a preponderdncia dos partidos maiores na go-
vernanca executiva do Pais.

3. Cendrio macroeconémico
3.1 Envelope de médio prazo

12. No POENMP/2024-28 projeta-se uma capacidade de financiamento em niveis elevados durante
todo o médio prazo, atingindo maximos crescentes da série estatistica em 2024 (3,3% do PIB), 2025 (3,6%)
e 2026 (3,9%). Adicionalmente, encontra-se projetado que a economia portuguesa durante o médio
prazo apresentard simultaneamente trés equilibrios macroecondmicos: um equilibrio interno e um equi-
librio externo, bem como um equilibrio orcamental.

13. O PIBreal a observar deverd situar-se ligeiramente acima do produto potencial ao longo de todo o
horizonte de projegdo, representando hiatos de produto entre 0,6 p.p. do produto potencial em 2024 e
0,9 p.p. em 2028. £ de salientar que durante este médio prazo o MF nd&o projeta uma convergéncia do
hiato do produto para préximo de zero (Grdfico 3).

3.2 Enfoque nas projegoes para 2025

14. No cendrio macroeconémico da POE/2025, o MF reviu em alta a taxa de crescimento econdémico
de Portugal para 2024 e 2025 em 0,3 p.p. nos dois anos. Com efeito, mantém-se a previsdo de ligeira
aceleragdo do crescimento do PIB real para 2025 (2,1%). A revisdo em alta do crescimento do PIB real
para 2024 e 2025 foi determinada pela revisdo em alta do consumo privado e do consumo publico, bem
como pelarevisdo em baixa dasimportacdes. Em sentido oposto, as exportacdes e a FBCF foram revistas
em baixa.

15. O MF efetuou uma revisdo em alta da capacidade de financiamento da economia portuguesa no
biénio 2024-2025, sendo particularmente acentuada para o ano 2025. Quanto ds hipdteses externas, o
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cendrio da POE/2025 evidenciou uma revisdo em baixa da procura externa dirigida & economia portu-
guesa e uma revisdo em alta do preco do petréleo.

16. A taxa de inflagdo, aferida pelo IHPC, foi revista ligeiramente em alta para 2024 e 2025, situando-se
em 2,6% e 2,3%, respetivamente.

17. O cendrio macroeconémico da POE/2025 prevé que Portugal consiga atingir em 2024 o valor ma-
ximo da série estatistica para a capacidade de financiamento de Portugal (3,3% do PIB), o qual serd
seguido por novo maximo em 2025 (3,9%). Esta previsdo tem implicito o mdaximo histérico da balanca
de capital em 2024 e 2025 e da balanca de bens e servicos em 2025.

18. Caso se concretizem para 2024 e 2025 as previsoes da POE/2025, a capacidade de financiamento
da economia portuguesa atingird 3,3% e 3,6% do PIB, respetivamente, sendo dois mdaximos histéricos
consecutivos desta série estatistica. Para este resultado, contribuird o méximo da série estatistica da
balanca de capital em 2024-2025, a qual inclui transferéncias de fundos comunitdrios, bem como o
mdaximo da balanca de bens e servicos em 2025.

19. Para 2024-2025, o rendimento disponivel das familias, as remunera¢ées do total da economia e as
remuneragoes por trabalhador deverao crescer a um ritmo superior ao da taxa de inflagdo. No cendrio
macroecondmico da POE/2025 encontra-se subjacente uma recuperacdo da taxa de poupanca das
familias em 2024 e 2025, devido co facto do crescimento do rendimento disponivel exceder o do con-
sumo privado nominal.

20. A produtividade aparente do trabalho, calculada pelo PIB real por pessoa empregada, deverd
crescer 0,7% em 2024 e 1,4% em 2025, enquanto o emprego deverd aumentar 1,1% e 0,7%, respetiva-
mente. O principal contributo para o crescimento econdmico em 2024 (1,8%) serd decorrente do au-
mento do emprego (1,1%), enquanto em 2025 o crescimento do PIB real (2,1%) terd como principal con-
tributo o acréscimo da produtividade aparente do frabalho (1,4%).

21. O investimento pUblico, liquido de amortizagées, foi negativo entre 2012 e 2022 e nulo em 2023, o
que significa que o investimento pUblico ndo tem sido suficiente para repor o desgaste das infraestruturas
e dos equipamentos das AP. Quanto & economia portuguesa como um todo, a FBCF liquida baixou no
inicio do século e voltou a cair apds 2010, havendo inclusive alguns anos com FBCF liquida negativa.

22. Ataxa de investimento das familias em 2023, aferida pelo racio entre a formagao bruta de capital
e o rendimento disponivel, ficou em 5,9%, sendo superior ao minimo verificado em 2014 (4,3%), mas
significativamente abaixo do do ano 2000 (12,6%). O investimento do sector institucional familias incide,
essencialmente, em habitacdo, pelo que os anos com elevada taxa de investimento refletem um acrés-
cimo do stock residencial das familias.

3.2.3 Riscos [NOVO]

23. As tensoes protecionistas sdo um risco ascendente para a inflagdo e descendente para o cresci-
mento da atividade econdémica. Estdo a manifestar-se ao longo de vdrios eixos. SGo os movimentos da
UE tendentes a tributar as importacdes de veiculos elétricos chineses, as promessas do candidato eleito
Donald Trump de desviar a carga fiscal do capital para o consumo de bens importados, e as medidas
de represdlia em preparacdo pela China através de restricdes as exportacdes europeias de produtos
alimentares e bebidas e norte-americanas.

24. A velocidade na transi¢do energética e na adaptagdo das alteragoes climaticas sGo um risco para
as estratégias europeia e dos EM de desenvolvimento econdémico. O |6bi do sector automdvel europeu
conseguiu uma maioria qualificada no Conselho que aprovou o agravamento significativo de tarifas
sobre os concorrentes chineses e norte-americanos. Adicionalmente, estdo a pressionar as autoridades
a adiar as metas para o fim dos combustiveis fosseis, afetando a credibilidade da estratégia ambientall
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europeia. O candidato eleito nos EUA promete aliviar as restricdes sobre perfuracdes e producdo de
combustiveis d base de recursos fésseis.

25. A concretizacdo das transferéncias provenientes da Unido Europeia previstas para a balanca de
capital é fundamental para assegurar a capacidade de financiamento da economia nacional em niveis
maximos. Contudo, a capacidade de financiamento baseada na balanca de capital através de fundos
comunitdrios ndo resulta do desempenho favordvel da atividade econdmica nacional.

3.2.4 Comparagdo com as previsoes das instituicoes de referéncia [NOVO]

26. As previsoes das instituic6es para a economia portuguesa sugerem aceleragdo do crescimento do
PIB real para 2025, acompanhando a previsdo de aceleragdo da taxa de crescimento para a Area do
Euro. As previsdes para a faxa de desemprego em Portugal antecipam uma ligeira descida de 2024 para
2025, acompanhando também a evolucdo na Area do Euro.

27. Quanto a variagdo do IHPC para 2025, as instituicoes oficiais preveem uma nova desaceleragdo
da taxa de inflagdo em Portugal, bem como na Area do Euro e na UniGo Europeia. Tanto em Portugal
como na Area do Euro e na Unido Europeia, a taxa de inflacdo em 2025 deverd aproximar-se do objetivo
de politica monetdria do BCE (2%).

4. As principais medidas de politica orcamental em 2025 na perspetiva da Contabilidade Nacio-
nal

28. Para efeitos de construgdo e andlise de cendrios de proje¢cdo, as medidas de politica tém de ser
classificadas com base em dois critérios: grau de formalizacdo e duracdo dos efeitos nas contas publi-
cas. O primeiro critério é responsdvel pela arrumacdo das medidas em antigas e novas. O segundo
critério justifica a arrumacdo das medidas em efeitos permanentes e efeitos efémeros; dento destas,
ainda é possivel conceber duas subdivisdes: efeitos transitorios e efeitos tempordrios ou ndo-recorrentes
(one-off).

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

30. As medidas antigas permanentes do cendrio de politicas invariantes carreiam um impacto adicio-
nal liquido para o saldo orgamental de 2025 negativo em 5 172,4 M€ (1,76% do PIB), por via, essencial-
mente, do aumento da despesa.

31. A dimensdo do impacto incremental das medidas antigas permanentes foi influenciado pela ado-
¢do de medidas de politica orcamental ao longo do ano de 2024. Neste conjunto, é importante dar
conta do impacto de medidas que foram sendo aprovadas ao longo de 2024 por iniciativa do XXIV
Governo ou da Assembleia da Republica que — de acordo com os elementos da POE/2025 e a revisGo
da UTAO — representardo, em 2025, um incremento adicional liquido negativo no saldo orcamental de
1170 M€,

32. O incremento da despesa com prestagoes sociais, despesa com pessoal e juros representa cerca
de 57% do impacto liquido negativo no saldo orcamental de 2025 decorrente de todas as medidas an-
tigas de politica orgamental permanentes.

33. A atualizagdo salarial dos funciondrios das Administragées PUblicas comporta cerca de um tergco
do aumento total previsto para a rubrica de despesas com pessoal em 2025. Contudo, este modelo de
atualizacdo, por si s6, continua a contribuir para a compressdo salarial dentro das carreiras de trabalhao-
dores das Administracdes PUblicas.
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34. Em comparagdo com os anos anteriores, a POE/2025 apresenta um nimero reduzido de novas me-
didas e um impacto agregado residual no saldo orgamental, indiciando que o Governo, face a dimen-
sdo orcamental das medidas permanentes previamente adotadas, decidiu ndo alterar com materiali-
dade relevante o impacto orcamental projetado para o cendrio final de 2025.

35. A UTAO procedeu a revisdo dos dados relativos a quatro medidas novas de politica orgamental
para 2025. O impacto orcamental da medida "atualizacdo da taxa de carbono" foi revisto, e as medidas
denominadas "Combate a fraude e evasdo fiscal” no dmbito do IVA e do IRC foram retiradas, uma vez
gue ndo se encontfravam suficientemente fundamentadas e detalhadas para serem classificadas como
novas medidas. Além disso, com o mesmo argumento de falta de especificacdo, a Comissdo Europeia
ndo aceitou a classificacdo destas medidas como discriciondrias (assim deixando de contar para a
nova regra europeia da frajetéria da despesa liquida). Por fim, a medida “ revisGo de despesa” foi re-
classificada como nova medida. Embora seja repetida anualmente e mantenha a mesma designagdo,
0 seu impacto e conteldo variam de ano para ano.

36. As novas medidas permanentes de politica orcamental, identificadas na Proposta de Or¢camento
do Estado para 2025, acarretam, apds a revisdo da UTAO, um impacto liquido negativo de 0,02% do PIB
no saldo orcamental. Este impacto resulta, principalmente, da menor arrecadacdo de IRS, decorrente
da medida "Alargamento do IRS Jovem", e do aumento da receita de impostos indiretos, devido & me-
dida "Atudlizacdo da taxa de adicionamento sobre as emissdes de didxido de carbono'.

37. Na andlise aos elementos das principais medidas de politica orcamental da POE/2025, é de salien-
tar a auséncia de infformagdo sobre o impacto orcamental de medidas anunciadas e muito debatidas
antes da apresentagdo da POE, entre as quais se destacando a medida “reducdo da taxa de IRC".

38. No biénio 2024-2025, o esforco financeiro com o conjunto das medidas transitérias deverd manter-
se praticamente inalterado, prevendo-se um agravamento marginal do seu impacto nominal (40 M€). A
diminuicao da resposta a inflagdo é inteiramente absorvida pela utilizagdo de empréstimos comunitdrios
na execucdo do PRR, mantendo-se os encargos liquidos com as vacinas COVID-19 constantes. O im-
pacto previsional conjunto das medidas transitérias COVID-19, inflacdo e PRR é 2,94 mil M€ (1,0% do PIB)
em 2024, com um pequeno incremento de 40 M€ em 2025, para 2,979 mil M€ (1,0% do PIB) em 2025. Este
efeito global reflete uma recomposicdo das medidas transitdrias: o menor esforco financeiro com as
medidas de reducdo da inflacdo (697 M€) é ligeiramente inferior & aceleracdo da implementacdo do
PRR, com um maior recurso d componente de empréstimos do mecanismo NextGenerationEU
(- 736 M€). Mantém-se constante a despesa liquida com as vacinas COVID-19 (211 M€), assumindo um
carater permanente.

39. Em 2025, prevé-se redugdo de 697 M€ (- 0,3% do PIB) na intervengdo publica no dominio da infla-
¢do. Ainda assim, o impacto previsional do pacote no saldo de 2025 representa - 0,6% do PIB (- 1,72 mil
ME€), permanecendo em vigor as medidas de desagravamento fiscal dos combustiveis, o apoio d renda
e o efeito de base dareducdo do IVA da eletricidade.

40. As medidas do pacote inflagdo com carater permanente representam 87% do impacto estimado
para 2025, contfrariando a natureza alegadamente transitéria desta intervencdo publica.

41. Em 2025 serd descontinuada a medida de suspensdo do aumento da taxa de adicionamento sobre
as emissoes de dioxido de carbono (120 M€), em linha com a Recomendagdo Especifica por Pais (REP
1/2024) no contexto do Semestre Europeu. Mas permanece em vigor a maior fatia das medidas de alivio
fiscal do ISP (1039 M€), em contraste com a recomendagdo do Conselho da UE.

42. A POE projeta uma aceleragdo muito significativa na implementagao do PRR no biénio 2024-2025,
mais do que duplicando a despesa anual em cada ano. Aumenta também o recurso & componente de
empréstimos, com um agravamento previsional do saldo em 4,3 mil M€ (1,4% do PIB) entre 2024 e 2026,
atingindo a sua expressdo mdxima no Ultimo ano.
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43. Em 2025, a POE prevé um estimulo significativo do PRR, com um nivel previsional de despesa que
representa 2,7% do PIB (7,8 mil M€), dos quais 0,4% do PIB (1 mil M€) com recurso @ componente de
empréstimos, que agrava o saldo orcamental. No entanto, a despesa conhecida do 1.° semestre de
2024 estd fortemente subexecutada face & estimativa anual, constatando-se um risco muito elevado
de se quedar significativamente aquém do programado, o que também compromete a meta de 2025.

44. Em 2025, ndo se prevé a existéncia de medidas tempordrias nem medidas ndo-recorrentes. Caso
esta previsdo se confirme, o saldo orcamental serd equivalente ao saldo ajustado. A confirmar-se, 2025
ficard na histéria como o segundo ano apds 2010 sem medidas tempordrias nem recorrentes nas contas
das Administracdes PUblicas portuguesas. A primeira vez sucedeu em 2016.

5. Cendrio de finangas pUblicas em contabilidade nacional
5.1 Trajetdria 2024-28 de metas para os vdrios saldos

45. Aligeira melhoria do excedente orcamental (+ 0,1 p.p. do PIB) previsto no POENMP/2024-28 no final
do horizonte temporal, face a 2023, resulta do contributo positivo das medidas tempordrias ou ndo re-
correntes, que compensam o efeito negativo da componente ciclica e do saldo estrutural.

46. O cendrio orcamental apresentado no POENMP/2024-28 prevé uma deterioragdo dos saldos na
fase inicial do horizonte, seguida de uma inversdo desta tendéncia nos Gltimos dois anos do periodo em
andlise. No entanto, neste biénio (2027 e 2028), um potencial resultado abaixo das previsées macroe-
condémicas constitui um risco orcamental descendente. A projecdo para o saldo orcamental, o saldo
estrutural e os saldos primdrios aponta para que estes sejam excedentdrios, sendo que se regista uma
deterioracdo nos primeiros anos, influenciada, em parte, pela contabilizacdo da despesa de projetos
financiada por empréstimos no dmbito do MRR. Nos Ultimos dois anos do horizonte temporal (2026 e
2027), o MF prevé uma melhoria substancial do excedente orcamental para niveis que se aproximam
dos registados em 2023. Com a informagdo disponibilizada no POENMP/2024-28 e sem uma desagregao-
c¢cdo mais detalhada ao nivel de rubricas de receita e despesas, ndo é possivel apreender os pressupos-
tos que o MF considerou para a previsdo neste biénio (2027-28), sendo que este periodo corresponde a
uma fase de dissipacdo dos efeitos na procura agregada por via da aplicacdo do PRR e simultaneo-
mente o cendrio macroeconémico apresentado na POENMP/2024-28 prevé o crescimento real da ati-
vidade econdmica a taxas ndo superiores a 2%.

5.2 Ponto de partida: estimativa para 2024

47. O Relatério do MF que acompanha a POE/2025 estabelece os objetivos para o saldo orgamentail:
0,4% do PIB em 2024 e 0,3% do PIB em 2025.

48. O excedente de 0,4% do PIB estimado para 2024 traduz uma deterioragdo anual de 0,8 p.p. no
saldo or¢amental face ao resultado de 2023. No entanto, este resultada suplanta a meta orcamental
em anteriores documentos previsionais do MF (no OE/2024, no PE/2024-28 e na 2.° Notificacdo dos Défi-
ces Excessivos). Caso o resultado estimado para 2024 se venha a concretizar, este representard o terceiro
excedente orcamental desde 1974, apds os registados em 2019 (0,1% do PIB) e 2023 (1,2% do PIB).

49. A deterioragdo previsional de 0,8 p.p. do saldo orgamental refletiv um conjunto de efeitos de sinal
contrdrio. O ano de 2024 conheceu vdrias pressdoes ascendentes sobre a despesa, cujo aumento supe-
rou o crescimento da receita. Esta evolugdo foi mitigada pela diminuigdo da necessidade de interven-
¢do publica no dominio da inflag@o e da pandemia e pela dissipagdo das medidas tempordrias ou ndo
recorrentes. O agravamento previsional de 0,8 p.p. do saldo orcamental em 2024 resultou de fortes pres-
soes ascendentes sobre a despesa, particularmente com pensdes e prestacdes sociais, que, no seu con-
junto, superaram a expansdo da receita em 1,2 p.p. e contribuiram para a deterioracdo do resultado
orcamental, a par do recurso d componente de empréstimos para financiamento do PRR (- 0,1 p.p.),
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num contexto de agravamento dos encargos com a divida publica (- 0,1 p.p.) e desaceleracdo da
economia (- 0,06 p.p.). Esta evolucdo descendente foi mitigada pela diminuicdo do esforco financeiro
com as medidas transitérias dos pacotes pandemia e inflagcdo (0,2 p.p.) e pela dissipacdo das medidas
tempordrias ou ndo recorrentes (0,3 p.p.).

50. A POE/2025 reviu em alta o objetivo do saldo orcamental para 2024 em 343 ME, refletindo um de-
sempenho da receita globalmente mais favordvel, parcialmente absorvido pelos encargos anuais adi-
cionais com as medidas de politica ja adotadas na atual legislatura, particularmente em remuneragoes
e prestagoes sociais. O desempenho mais favordvel da receita face ao previsto no PE/2024-28 (+ 2829
M€), particularmente em impostos diretos e contribuicdes sociais, deverd acomodar o aumento da des-
pesa corrente superior ao programado (+ 2662 M€), num contexto de reducdo previsional dos encargos
com o servico da divida (- 526 M€). A despesa de capital deverd situar-se ligeiramente abaixo do pre-
visto (- 176 M€). A revisdo da despesa com prestacdes sociais parece ser superior ao efeito direto das
medidas que a justificam, o que poderd constituir uma folga orcamental em 2024. Deve notar-se que
um resultado melhor do que o previsto em 2024 constitui um ponto de partida mais favordvel para o ano
de 2025.

5.3 Do saldo orcamental em 2024 ao saldo orcamental em 2025

51. A POE/2025 estabelece como objetivo anual para o saldo orgamental ndo ajustado um excedente
de 0,3% do PIB, o que representa uma pequena deterioragdo (0,1 p.p.) face ao estimado para 2024,
refletindo contributos quase simétricos das componentes analisadas. O peso das medidas permanentes,
com destaque para as antigas, iguala o crescimento da receita. O mesmo acontece com as medidas
transitérias, uma vez que o efeito de base das medidas da inflacdo é absorvido pela utilizacdo de em-
préstimos no financiamento do PRR. O agravamento dos encargos com a divida pUblica e a desacele-
racdo do crescimento econdmico serdo mitigados pela dissipacdo dos encargos com as medidas tem-
pordrias ocorrido em 2024, com um contributo agregado de 0,1 p.p. do PIB.

52. A andlise do cendrio orcamental da POE/2025 permite fazer algumas consideragées sobre a evo-
lugdo orcamental prevista. Desde logo, na estimativa para 2024, a revisdo em alta da despesa com
prestacdes sociais parece exceder as medidas que a justificam, o que poderd constituir uma margem
orcamental, indiciando um resultado, em 2024, melhor do que o previsto, o que constituiria um ponto de
partida orcamental mais favordvel para o ano de 2025. Relativamente ds medidas transitérias (inflacdo
e PRR), o seu impacto agregado serd praticamente nulo em 2025, uma vez que o pacote inflagcdo re-
duziu-se, mas a medida de alivio fiscal alegadamente tempordrio do ISP (mil M€) continua a penalizar a
receita, enquanto aimplementacdo do PRR com recurso d componente de empréstimos deverd ace-
lerar. Analisando a evolucdo orcamental prevista, excluindo os efeitos transitérios, verifica-se que o peso
das medidas permanentes (anteriores e novas) iguala a receita. No entanto, este equilibrio é fragil, uma
vez que a despesa permanente terd uma tendéncia crescente nos anos vindouros, especialmente no
que diz respeito s despesas com pessoal e pensdes, enquanto a receita, particularmente na sua com-
ponente fiscal, tende a desacelerar face ao registado em anos anteriores, acompanhando o ciclo eco-
némico. Deve-se também sublinhar que a reversdo da medida de reducdo tempordria do ISP poderd
ser um recurso adicional ao dispor do Governo para aumentar esta receita, estando em consondncia
com a Recomendacdo Especifica por Pais (REP 1/2024) no dmbito do Semestre Europeu.

5.4 Evolugao da receita e da despesa ajustadas [NOVO]

53. A POE projeta um ritmo de crescimento da despesa superior ao da receita no biénio 2024-2025.
Ambas aumentam o seu peso na economia, uma evolucdo parcialmente explicada pelo estimulo or-
camental do PRR, com uma maior expressdo em 2025. No cendrio do MF, a receita apresenta desace-
leracdo (de 9,7% em 2023 para 6,4% em 2025), enquanto a despesa atinge um pico em 2024 (10,9%).
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mais do que duplicando a sua variagcdo face a 2023, abrandando para 6,9% em 2025. Em 2024, o au-
mento previsional da despesa deverd ultrapassar o méximo da pandemia (2020), refletindo pressdes
orcamentais ascendentes e a aceleracdo da implementacdo do PRR.

54. A receita deverd aumentar 6,4% em 2025, com o aumento nominal a representar 2,73% do PIB,
refletindo o estimulo orcamental do PRR (1,1 p.p. do PIB) e a evolucdo das bases macroecondmicas da
receita fiscal e contributiva (1,7 p.p. do PIB), com um reduzido contributo liquido das medidas de politica
da POE (- 0,1 p.p. do PIB).

55. A expansao previsional da receita assenta em impostos indiretos, contribuigcoes sociais e receita de
capital. A componente fiscal e contributiva representa um pouco mais de metade da variacdo total e
a evolucdo da restante receita é explicada pelas fransferéncias da UE destinadas ao cofinanciamento
comunitdrio do PRR. No entanto, este recebimento é condicional ao cumprimento do calenddrio pro-
gramado para este plano, encontrando-se sujeito a riscos descendentes em 2024 e 2025.

56. A receita fiscal previsional desacelera para 3,3% em 2025, resultando de evolugdes contrdrias das
duas categorias tfributdrias. A contracdo dos impostos diretos (- 455 M€; — 0,2% do PIB) reflete as medidas
de dlivio fiscal do IRS adotadas em 2024 e 2025 e a compensacdo parcial resultante do descongela-
mento e da atualizacdo da taxa baseada no preco das licencas para emitir didxido de carbono.

57. Os impostos diretos apresentam uma trajetéria descendente, desacelerando para 4,2% em 2024 e
contraindo 1,0% em 2025, refletindo o alivio fiscal do IRS, parcialmente atenuado pelo dinamismo do IRC.
No entantfo, a previsdo do IRS para 2025 afigura-se excessivamente conservadora.

58. A receita de impostos indiretos acelera para 6,4% em 2025, superando o consumo privado em
2,4 p.p., refletindo a recuperagao do ISP, em virftude do descongelamento e atualizacdo da taxa sobre
as emissdes de didxido de carbono. No entanto, para os restantes impostos desta categoria, a projecdo
poderd ser excessivamente conservadora.

59. Areceita de contfribuicées sociais deverd abrandar, para 8,7% em 2024 e 6,1% em 2025, um ritmo
de crescimento superior ao das remuneragoes.

60. A POE prevé um crescimento da despesa de 10,9% em 2024 e 6,9% em 2025. Em 2024, assiste-se a
uma aceleracdo muito expressiva, representando mais do dobro do ano anterior, constituindo a maior
expansdo desde 2019. Esta evolucdo ultrapassa o previsto para o conjunto do ano no PE/2024-28 e
reflete pressdes orcamentais ascendentes, designadamente em pensdes e prestacdes sociais, a acele-
racdo naimplementacdo do PRR e valorizacdes remuneratdérias de algumas classes profissionais das AP.

61. Em 2025, o incremento previsional da despesa vale 2,9% do PIB, impulsionado por encargos com
prestacoes sociais, remuneragoes dos funciondrios publicos e aceleragdo do investimento publico.
Neste ano, o estimulo do PRR (representa 1,3 p.p. da variacdo de 2,9% da despesa total em percenta-
gem do PIB) quase iguala o impacto das medidas de politica (1,5 p.p. do PIB). A despesa com presta-
¢oes sociais regista o maior incremento nominal previsional (0,69 p.p. do PIB) em 2025, largamente de-
terminado pela inércia da despesa estrutural (86%), destacando-se a atualizacdo de pensdes (79%) e
um conjunto de medidas adotadas na presente legislatura (7%). A nova medida de reforco do comple-
mento soliddrio para idosos tem um peso de 3% na variacdo anual.

62. A despesa com pessoal deverd registar um crescimento nominal valendo 0,58% do PIB em 202.
Resulta das medidas de politica legisladas anteriormente, designadamente o acordo de rendimentos
(0,20% do PIB), a atualizacdo da remuneracdo minima mensal garantida e os encargos acrescidos com
progressdes na carreira geral das AP (0,15% do PIB), bem como um conjunto de medidas de valorizagcdo
profissional de algumas carreiras das AP, tendo estas Ultimas sido adotados na presente legislatura
(0,16% do PIB).
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63. A andlise conjunta das previsdes da receita e da despesa no biénio 2024-2025 indiciam espago
para um resultado orcamental mais favoravel do que o estimado em 2024, proporcionando um ponto
de partida mais favordvel para 2025. No préximo ano, a previsdo da receita fiscal evidencia indicios de
subestimagdo e a do investimento de sobreavaliagdo. A previsdo do investimento publico, ao ndo in-
corporar os atrasos na implementagdo do PRR, constitui um risco descendente para este objetivo no
biénio, mas abre espago para um resultado orgamental de curto prazo mais favordavel.

— Em 2024, o investimento encontra-se sobrestimado, uma vez que ndo incorpora os atrasos na
implementacdo do PRR. Este plano é maioritariamente financiado por subvencdes, mas a ndo
readlizacdo desta despesa, na componente financiada por empréstimos (313 M€), poderd
beneficiar o saldo orcamental. No préximo ano, o recurso previsional d componente de
empréstimos é superior (1049 M€), pelo que eventuais atrasos nesta despesa, embora perniciosos
a curto prazo para o PIB (efeito da procura agregada), poderdo ter um efeito mais favordvel
sobre o resultado orcamental de curto prazo do que o esperado na POE.

— Arevisdo em alta da despesa com prestacdes sociais na estimativa para 2024 parece exceder
as medidas que a justificam, o que poderd constituir uma margem orcamental, indiciando um
resultado melhor do que o estimado para o ano em curso € um ponto de partida orcamental
mais favordvel para o ano de 2025, constituindo um risco ascendente neste biénio.

— Em 2025, as previsdes da receita evidenciam indicios de uma perspetiva excessivamente
conservadora na componente fiscal, com probabilidade de subvalorizagdo desta receita,
indiciando uma subvalorizagcdo entre 0,45% e 0,58% do PIB (1,38 mil M€ — 1,7 mil M€). A receita
de capital e as “outras receitas correntes”, ao invés, correm o risco de ser excessivamente
otimistas. No entanto, destinam-se maioritariamente ao financiamento da despesa do PRR, com
um efeito tendencialmente nulo sobre o saldo orcamental.

— As previsdes da despesa no préximo ano enconfram-se globalmente coerentes com as medidas
de politica, exceto no respeitante aos objetivos do investimento, que ndo incorporaram os
afrasos na execucdo do PRR.

5.5 Orientagdo da politica orgamental

64. Tendo por referéncia os dados da POE/2025, a politica orcamental no ano em curso de 2024 devera
ser expansionista contraciclica, refletindo uma degradacdo do saldo primdrio estrutural num contexto
de deterioracdo da conjuntura econdmica.

65. Para 2025, caso se concretizem as previsdes da POE/2025, a politica orcamental serd marginal-
mente expansionista pré-ciclica, refletindo um contexto de ligeira deterioracdo do saldo primdrio estru-
tural e de melhoria residual da atividade econdmica.

5.6 Riscos do cendrio orcamental

66. A conjuntura internacional continua a ser instadvel e acrescenta incerteza ao desempenho da eco-
nomia portuguesa e, consequentemente, as previsdes dos cendrios macroeconémico e orcamental. A
UTAO identifica riscos descendentes e riscos ascendentes para a previsdo pontual do saldo orcamental
em 2025 apresentada pelo MF na POE/2025.

67. O agravamento das tensdoes geopoliticas no Médio Oriente e a escalada dos conflitos armados
afetam as projecées macroecondémicas, refletindo-se no cendrio orgcamental. Como se verificou nos
Ultimos anos, a evolucdo dos conflitos e das tensdes geopoliticas resulta em consequéncias como a
divisdo entre blocos de paises no comércio mundial, dificuldades nas cadeias de producdo e abasteci-
mento, variacdes nos precos das matérias-primas e pressdes inflacionistas. Estes fatores influenciam o
desempenho econdmico e as projecdes macroecondmicas e orcamentais, com impactos nas receitas
e nas despesas publicas. A escalada das fensdes no Médio Oriente, com possibilidade de regionaliza¢c&o
do conflito, constitui um risco descendente, por via da subida dos precos do petrdleo e do gds nos
mercados internacionais, fransmitindo-se ao cendrio por via do agravamento dos custos com a energia
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e da necessidade de estimulos orcamentais para mitigar efeitos adversos. Em sentido oposto, a UE criou
o Repower, um instrumento de politica com o objetivo de acelerar a transicdo energética e diminuir a
dependéncia de combustiveis fésseis, uma componente do PRR em fase de implementacdo, que cons-
fitui uma resposta de médio prazo a este risco.

68. A implementacdo de medidas protecionistas representa um risco acrescido para a inflagdo e uma
ameacga ao crescimento da atividade econémica, com repercussées diretas nos agregados orgamen-
tais. Dada arelevéncia das exportacdes na economia portuguesa, a introducdo de tais politicas poderd
afetar negativamente o crescimento econémico, refletindo-se na erosdo das bases macroecondmicas
da receita fiscal. Num primeiro momento, o aumento dos precos expande o consumo privado, mas num
segundo momento, quando os consumidores ajustam os seus niveis de consumo, a receita fiscal poderd
recuar devido & contracdo da componente de volume, apesar do incremento verificado na compo-
nente de preco. Adicionalmente, o recuo da economia transmite-se a despesa publica por via do fun-
cionamento dos estabilizadores automdaticos (prestagdes sociais com desemprego, entre outras). Final-
mente, um novo surto inflacionista num cendrio de baixo crescimento econdmico poderd conduzir a
novas necessidades de intervencdo publica e de adocdo de medidas de politica contraciclicas adici-
onais.

69. A garantia pessoal do Estado no crédito habitagdo de jovens até 35 anos, por um periodo de 10
anos, constitui uma responsabilidade contingente. No caso em apreco, a medida merece atencdo do-
das a abrangéncia temporal da garantia e a faixa etdria dos potenciais beneficidrios.

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

71. O incumprimento do objetivo de congelamento do nUmero de funciondrios representa um risco
or¢amental descendente. No relatério da POE/2025, o Governo estima manter o nUmero de funciondrios
publicos registado em 2024, quebrando a tendéncia de crescimento sucessivo verificada desde 2014.
Este objetivo implica a aplicacdo da regra de uma entrada por cada saida, a qual, por si s6, tem im-
pacto na reducdo da massa salarial das AP. Assim, o0 aumento previsto das despesas com pessoal em
2025 resultard do acréscimo da remuneracdo média (incluindo o impacto mitigador do efeito de subs-
tituicdo). A ndo concretizacdo desta regra, ou seja, a entrada de mais funciondrios do que saidas, im-
plicard um aumento do nUmero de funciondrios pUblicos, comimpacto direto no crescimento da rubrica
despesas com pessoal, configurando um risco orcamental descendente para a previsdo de saldo.

72. O ritmo de implementagdo do PRR permaneceu aquém do programado entre 2022 e 2023, um pa-
drdo que se repete em 2024 e compromete o objetivo de 2025. A incapacidade de executar a despesa
no horizonte programado poderd inviabilizar a completa implementagdo deste plano de investimentos.
Reconhecendo esta fragilidade institucional, o Conselho da UE recomendou a Portugal, no contexto do
Semestre Europeu, o reforco da capacidade administrativa e a aceleragcdo da implementacdo das
reformas necessdrias d execucdo eficaz do PRR e de programas da politica de coesdo (REP 2/2024).

73. Aincapacidade em atingir as metas de execugdo do PRR no biénio 2024-2025 altera a dindmica
orcamental e tem efeitos perniciosos no médio e longo prazo, mas pode beneficiar os resultados orga-
mentais no curto prazo. Os atrasos sucessivos no PRR implicam riscos descendentes na previsdo da des-
pesa de capital (parficularmente, FBCF e ajudas ao investimento das empresas) e da receita destinada
ao seu financiamento, com um efeito tendencialmente nulo sobre o saldo orgcamental. No entanto, os
atrasos na realizacdo da despesa também protelam a necessidade de financiamento com recurso a
empréstimos do MRR, o que pode constituir um risco ascendente & previsdo de 2025.

74. A andlise a plausibilidade das previsdes de receita em contas nacionais na POE/2025 evidencia
uma perspetiva excessivamente conservadora na componente fiscal, indiciando uma subvalorizagao
entre 0,45% e 0,58% do PIB (1,38 mil M€ — 1,7 mil M€). A andlise da UTAO evidencia riscos ascendentes
na receita fiscal, particularmente na receita do IRS (900 M€; 0,31% do PIB) e na globalidade dos impostos
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indirefos (entre 481 M€ e 809 M€), cujas previsdes se afiguram demasiado prudentes, indiciando uma
subvalorizagcdo total entre 0,45% e 0,58% do PIB (entre 1381 M€ e 1709 M€).

75. A estimativa de 2024 indicia a sobreorcamentagdo da despesa com prestagoes sociais. Um resul-
tado orcamental melhor do que o estimado neste ano constitui um ponto de partida mais favoravel para
2025 e um risco ascendente neste biénio. A revisdo em alta da despesa com prestacdes sociais na esti-
mativa para 2024 parece exceder as medidas que a justificam, o que poderd constituir uma margem
orcamental, indiciando um resultado melhor do que o estimado para o ano em curso € um ponto de
partida orcamental mais favordvel para o ano de 2025, constituindo um risco ascendente neste biénio.

76. O fim antecipado do mecanismo de capital contingente pode permitir o pagamento de dividendos
por parte do Novo Banco. O pagamento de dividendos, ndo previsto na POE, representaria um aumento
de receita com contributo positivo para o saldo orcamental em 2025.

77. Os dividendos da Caixa Geral de Depdsitos (CGD) poderdo ser superiores ao previsto. Para 2025, o
acervo da Proposta de Orcamento do Estado (POE) estima dividendos previsionais da CGD no montante
de 671,5 M€ (liquidos de IRC) No entanto, os resultados acumulados da CGD referentes ao 3.° trimestre
de 2024 sugerem a possibilidade de uma receita de dividendos superior ao previsto, constituindo assim
um risco ascendente para o saldo orcamental.

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

5.7 Posicionamento face aos indicadores das anteriores e das novas regras de disciplina or¢a-
mental

79. As novas regras de disciplina orcamental na Uniao Europeia entraram em vigor a 30 de abril de
2024.

80. A reforma do quadro de governagdo econémica da UE trouxe alteragdes que visam simplificar a
afericdo da sustentabilidade das finangas publicas dos Estados-Membros. Neste contexto, os valores de
referéncia consignados no Tratado de um défice ndo superior a 3% do PIB e de uma divida n&o superior
a 60% do PIB permanecem inalterados. Os Estados-Membros apresentam os planos orcamentais-estru-
turais nacionais de médio prazo (substituem os Programas de Estabilidade) que abrangem a politica
orcamental, as reformas e os investimentos. Estes planos incluem uma trajetéria orcamental nacional
definida em termos de despesa primaria liquida a titulo de Unico indicador operacional e devem ser
coerentes com uma trajetéria de referéncia da Comisséo baseada numa metodologia comum. A tra-
jetdéria de referéncia da Comissdo deve assegurar um esforco orcamental no sentido de colocar a divida
numa trajetdria suficientemente descendente ou de a manter a niveis prudentes, respeitando os critérios
de salvaguarda da sustentabilidade da divida e salvaguarda da resiliéncia do défice. A duracdo do
plano orcamental-estrutural nacional de médio prazo é de quatro anos (ou cinco), prorrogdvel até mais
trés anos, se um Estado-Membro (EM) se comprometer a levar a cabo um conjunto elegivel de reformas
e investimentos com impacto positivo no crescimento e que satisfaca outros critérios previstos no regu-
lamento em vigor. A Seccdo 2.1 apresenta, de modo bem mais completo do que a Seccdo 5.7, a cons-
trucdo e ainterpretacdo do indicador operacional Unico a partir dagueles compromissos orcamentais.

81. A sustentabilidade da divida pUblica consiste em assegurar que num horizonte alargado apés o
final de um periodo de ajustamento, a evolugdo do saldo primdrio estrutural, com inclus@o dos custos
do envelhecimento da populacgdo, garante uma trajetéria descendente do racio da divida publica em
percentagem do PIB ou a sua manutengdo em niveis baixos. A nova metodologia determinada pela
Comissdo Europeia inclui uma andlise da evolucdo durante 10 anos apds o final do periodo de ajusta-
mento de quatro ou sete anos, decompondo-se numa andlise de sustentabilidade da divida (DSA) e em
cldusulas de salvaguarda.
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82. O POENMP/2024-28 propde uma trajetéria da despesa liquida para o periodo de programagao
2025-2028. O crescimento anual da despesa liquida ndo poderd ultrapassar os seguintes tetos ao longo
do periodo referido. De 2025 A 2028, os tetos expresso em taxa anual de crescimento a despesa liquida,
sdo: 5,0, 5,1, 1,2 e 3,3.. Esta é a proposta do Governo portugués. Segue-se a avaliacdo por parte da CE
e a decisdo por parte do Conselho. Uma das componentes da decisdo desta instituicdo serd rejeitar ou
tornar vinculativa a trajetéria de tetos descrita no POENMP.

83. A sequéncia de tetos anuais para o crescimento da despesa primdria liquida, apresentada pelo
Governo, diverge da trajetéria de referéncia da Comissdo Europeia, embora a taxa média anual no
periodo 2025 a 2028 seja igual a da CE (3,6%).

84. Em 2025, o crescimento previsional da despesa liquida (4,9%) situa-se ligeiramente abaixo do teto
anual da trajetéria de referéncia da POENMP (5,0%), o que indica o cumprimento deste critério. Neste
ano, as previsdes subjacentes ao indicador estdo coerentes com a POE/2025.

85. Asprojecoes do POENMP/2024-28 ddo conta de uma situagdo de equilibrio orcamental, cumprindo
assim, ao longo do horizonte de projegdo, o limiar minimo de referéncia de - 3,0% do PIB.

86. As previsdes da evolugdo do saldo estrutural até 2028 permitem o cumprimento da clausula de
salvaguarda da resiliéncia do défice. De acordo com a trajetéria prevista para o saldo estrutural, Portu-
gal cumprird, com margem confortdvel, os pressupostos da salvaguarda da resiliéncia do défice.

87. A trajetéria prevista no POENMP/2024-28, ao longo do horizonte de projecdo, cumpre simultanea-
mente o critério anteriormente em vigor de redugcdo de um vigésimo do racio da divida pUblica, bem
como o critério atualmente em vigor de salvaguarda da sustentabilidade da divida.

88. Tendo por referéncia os dados disponibilizados pelo POENMP/2024-28, recalculando a trajetéria da
divida com os dados mais recentes disponiveis e com as previsées atualizadas do MF para as variaveis
macroecondémicas e orgamentais, concluiu-se que a trajetéria projetada pelo MF até 2028 serd sufici-
ente para cumprir todos os critérios em todos os cendrios. Os dados mais recentes do POENMP/2024-28
atualizaram as previsdes para as varidveis que compdem o saldo primdrio estrutural e o crescimento
econdmico. Tendo em consideracdo a média da variacdo anual do saldo primdrio estrutural do PO-
ENMP/2024-28 (0,15 p.p. do produto potencial nominal), a frajetéria cumpre os critérios da andlise de
sustentabilidade da divida (DSA), bem como os das cldusulas de salvaguarda.

6 Divida pUblica de Maastricht [NOVO]

89. O peso da divida pUblica no PIB previsto para 2025 (93,3%) é o minimo desde o ano 2009, mas o
montante da divida pUblica em valor nominal serd o maximo da série estatistica (274,3 mil M€). Quanto
a variacdo acumulada entre 2024 e 2025, a descida do rdcio da divida publica serd determinada, prin-
cipalmente, pelo contributo do PIB nominal, sendo acompanhado pelo contributo do saldo primdrio.

90. Relativamente a taxa de juro implicita no stock da divida, esta diminviu ano apés ano até 2022, de
4,2% em 2011 até 1,7% em 2022, mas subindo gradualmente entre 2023 e 2025.

91. A divida pUblica detida pelo Banco de Portugal (68,5 mil M€ no final de 2023), adquirida essencial-
mente no dmbito do programa de compras de ativos do sector publico (PSPP), é contabilizada como
divida puUblica detida por um sector institucional residente, mas o seu stock & determinado pelas deci-
sdes de politica monetdria do BCE.!

92. A estrutura de financiamento da divida publica portuguesa evidenciou alteragoes relevantes nos
periodos separados pelos anos 1999, 2008 e 2023. O financiamento obtido fora dos mercados financeiros

1 PSPP - Public Sector Purchase Programme. Programa de Compras de Ativos do Sector PUblico.
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aumentou o peso na Ultima década, devido ao contributo do Banco de Portugal no dmbito do pro-
grama de compras de divida publica PSPP iniciado em 2015 decorrente da politica monetdria, bem
como as instituicdes internacionais que concederam empréstimos oficiais de longo prazo no dmbito do
PAEF.

7. Cendrio orcamental em contabilidade pUblica [NOVO]

93. A POE/2025 estabelece os objetivos orcamentais para o saldo global: - 1261 M€ em 2024 e
- 1631 M€ em 2025. A estimativa para 2024 prevé uma deterioracdo significativa (- 5914 M€) do resultado
orcamental, para um défice de 1261 ME, situando-se um pouco acima (368 M€) da previsdo inicial do
OE/2024.

94. Em 2024, a deterioracdo estimada do resultado orgamental reflete fortes pressoes orcamentais na
despesa (12,4%), num contexto de abrandamento da receita (6,7%). No entanto, a despesa manteve-
se globalmente contida face ao programado, situando-se abaixo do limite aprovado pelo Parlamento.
No conjunto do ano, destaca-se a despesa em transferéncias correntes, que regista a atualizacdo de
pensdes, o acréscimo da despesa com pessoal que decorre das progressdes remuneratdrias dos funci-
ondrios publicos e a execucdo do PRR, cuja implementacdo é transversal, mas concentrando-se nas
fransferéncias de capital e investimento. Salienta-se que alguma desta despesa ndo se encontrava pre-
vista no OE/2024, mas a evolucdo orcamental permitiu acomodar estas novas medidas de politica, uma
vez que no conjunto do ano a despesa se manteve globalmente contida face ao programado, situ-
ando-se 0,2 p.p. abaixo do limite aprovado pelo Parlamento. Na receita, o crescimento da componente
fiscal e contributiva serd superior ao projetado inicialmente, compensando a revisdo em baixa das ou-
tras receitas.

95. Para 2025, a POE prevé um défice de 1631 M€, um agravamento de 370 M€ face ao estimado para
2024, tendo subjacente a convergéncia dos niveis da receita (8,0%) e da despesa (8,3%). A receita pre-
visional acelera face ao ano anterior, ancorada no incremento dos impostos indiretos (7,4%), das confri-
buicoes sociais (5.9%), das “Outras receitas correntes (16,6%) e da receita de capital (52,1%). O recuo
dos impostos diretos (- 0,7%) reflete o alivio fiscal do IRS, mas o conjunto da receita fiscal deverd ter um
incremento de 3,4%. A despesa desacelera globalmente (8,3%), em resultado da estabilizacdo das frans-
feréncias correntes (4,1%) e das despesas com pessoal (5,5%) que, em 2024, impulsionaram o seu cresci-
mento. A atualizacdo de pensdes, registada nas transferéncias correntes, deverd ser menos expressiva
em 2025. Na componente de capital, o aumento esperado do investimento (39,2%) decorre da imple-
mentacdo do PRR.

96. Na POE, existe coeréncia entre o saldo global na ética da contabilidade publica e o saldo de
partida para a passagem as contas nacionais, tanto na estimativa para 2024 como na previsdo para
2025, uma medida de transparéncia que importa relevar.

7.3 Quadro Plurianual das Despesas PUblicas

97. O Quadro Plurianual das Despesas Publicas (QPDP) da Administragcdo Central e da Seguranga Social
constitui um instrumento de programacdo orcamental de médio prazo, que define, em contabilidade
publica, um limite superior para a despesa total e um limite superior para a despesa por missdo de base
orgénica, para o ano em curso e o quadriénio seguinte.

98. O QPDP/2024-2028, que hd-de integrar a Lei das Grandes Opg¢des (GO), ainda ndo estd aprovado
na AR e a POE reviu em alta o limite de despesa para 2025. A PPL 8/XVI, relativa as Grandes Opcdes
2024-2028 ainda ndo foi aprovada na altura da elaboragdo deste relatério, contendo em anexo a pro-
posta de QPDP para este quinguénio. Fixa o limite da despesa total de 2025 em 425 899 M€. No entanto,
o Relatério da POE, apresentado uns meros 20 dias depois, apresenta nimeros diferentes, revendo em
alta o limite de despesa, em 1096 M€, para 426 995 M£.
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99. O incumprimento das regras relativas ao enquadramento legal e prazos de aprovacdo do QPDP
retira credibilidade ao instrumento. A situacdo é recorrente e tem sido revelada em inUmeros relatdrios
da UTAO desde, pelo menos, o ano 2020, nas apreciacdes as POE e as CGE.

100. A despesa do QPDP é apresentada na sua versdo ndo consolidada, o que dificulta a comparagdo
com os Mapas da Lei da POE/2025. O limite da despesa em cada ano é apresentado ndo consolidado,
ou seja, ndo é expurgado das operacdes entre entidades da Administracdo Central e da Seguranca
Social. Este facto, legal perante o siléncio da LEO, prejudica a verificagcdo do seu cumprimento face aos
Mapas da Lei que infegram a POE/2025.

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

101. Os instrumentos convencionais para controlar a despesa no subsector da Administragdo Central e
mitigar riscos da execucdo, conformando-a aos objetivos da politica orcamental, séo: dotacdo provisi-
onal, dotagdes centralizadas para fins especificos, reserva orcamental e cativacoes.

102. Os instrumentos convencionais de controlo de despesa previstos na POE/2025 totalizam 4368 M€,
com um peso de 3,3% na despesa efetiva da AdC, atingindo a expressdo mdaxima da Ultima década.
As cativagoes representam quase metade deste valor. A dotagdo provisional tem o menor peso, mas é
o Unico instrumento consagrado na LEO. As catfivacdes constituem o instrumento mais expressivo em
2025, representando quase metade do total previsto (46%) para 2025, seguindo-se as dotagcdes centra-
lizadas (30,5%), a reserva (11,8%) e a dotagdo provisional (11,4%).

103. Entre 2015 e 2023, as cativagdes constituiram o mais importante instrumento convencional de con-
trolo de despesa ao dispor do MF, em seis dos nove anos analisados. Em 2024, a sua gestdo foi descen-
tralizada para a tutela sectorial, mantendo-se o peso do instrumento, que atinge um mdximo histdrico
em 2025.

104. Em 2025, o valor previsional dos instrumentos de controlo de despesa cresce 73,3%, também a maior
expansdo da Ultima década, refletindo maioritariamente o aumento das cativagdes (+ 1194 M€), decor-
rente da alteragdo das regras que definem a sua constituicdo. A PPL da POE/2025 mantém as regras
genéricas, mas elimina o teto & soma nominal das catfivacdes e quase termina com as excecdes por
finalidade da despesa. Neste dominio, apenas as Leis da Programacdo e das Infraestruturas Militares
permanecem isentas.

105. O MF estabelece o valor inicial dos instrumentos convencionais de controlo da despesa e as regras
das cativagoes que determinaram o seu aumento. No entanto, o poder de decisdo sobre a utilizacdo e
libertacdo das verbas retidas foi descentralizado para a tutela sectorial (46,2%) e aumenta o seu peso
em 2025.

106. A despesa em aquisicdo de bens e servicos é a mais penalizada pela aplicagdo dos instrumentos
de gestdo centralizada (1691 M€), que subtraem 8,3% & dotagdo aprovada pelo Parlamento. Numa and-
lise por programa orcamental, o efeito cumulativo da reserva e das cativagdes orcamentais serd 2479
ME€, dos quais 28,1% no programa orcamental de infraestruturas e habitacdo.

107. No ano em que os instrumentos convencionais de controlo da despesa atingem mdaximos da Gltima
década, a UTAO repristina, em jeito de conclusdo, a sugestdo de um enquadramento institucional dife-
rente para gerir os riscos do lado da despesa. Consiste em dar aos ministros sectoriais a possibilidade de
gerirem uma pequena parcela da dotacdo dos seus programas orcamentais para responder a riscos
durante a execucdo, uma forma mais racional de responsabilizacdo financeira de gestdo das politicas
publicas. Mais detalhes no final do capitulo.
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9. Instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa publica

108. A UTAO tem vindo a designar um conjunto especifico de normas nas leis do OE e nos decretos-lei
de execugao orcamental como insfrumentos nGo convencionais de controlo da despesa. As sucessivas
leis dos Orcamentos do Estado tém mantido em vigor estas restricdes d autonomia de gestdo das enti-
dades publicas, em todos os subsectores das AP e no sector pUblico empresarial, quanto ao recruta-
mento de trabalhadores e a contratacdo de servicos.

109. Trata-se de quatro instrumentos de controlo da despesa pUblica que se encontram sob controlo
discriciondrio dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das Finangas, da Administragdo PU-
blica e das tutelas sectoriais. Estas regras encontram-se vertidas nas normas legais que integram a
POE/2025 e condicionam afos de gestdo corrente conducentes a: i) recrutamento de frabalhadores, ii)
aquisicdo de servicos em geral, i) aquisicdo de servicos sob a forma de estudos, pareceres, projetos e
consultoria, e iv) aquisicd@o de servicos nas modalidades de tarefa e avenca. O articulado da Proposta
de Lei n.° 26/XV/1.9, "Orcamento do Estado para 2025” (PPL OE/2025) renova disposicdes antigas que
vigoraram em anos anteriores e que configuram quatro formas de cativacdo ndo convencionais.

110. O primeiro destes instrumentos ndo convencionais opera no Gmbito da aquisicdo de servigos. Em
fermos financeiros, as restricoes previstas para 2025 mantém as restricdes infroduzidas em anos anteriores:
i) prolongam uma sequéncia de restricoes nominais, em cadeia, que j& dura desde a Ultima crise de
financas publicas, e, i) limitam o crescimento nominal dos encargos com contratos de aquisicdo de
servicos estabelecidos para 2025, os quais ndo acompanham a evolucdo nominal dos precos desde o
inicio destas prdticas [ainda que a atudlizacdo permitida para 2025 (2,75%) seja ligeiramente superior &
inflacdo prevista no cendrio macroecondmico (2,3%)]. Acresce que estes limites em cadeia, por forca
do articulado na proposta de lei, acabam por se sobrepor aos tetos da despesa em aquisicdo de servi-
cos aprovados pela AR nos Mapas Contabilisticos 1 e 4.

111. E remetido para o membro do Governo responsdvel pela respetiva drea sectorial, o poder (discri-
ciondrio) de autorizar a execugdo de despesa com a aquisicdo de servigos acima dos limites estabele-
cidos, ainda que o servico ou organismo em causa tenha dotagdo disponivel no orcamento aprovado
pela Assembleia da Republica. A restricdo financeira é ainda mais grave porque a repeticdo, em anos
sucessivos, da limitacdo aos encargos pagos no ano anterior significa a amarragcdo nominal do limite
para 2025 & dotacdo paga no primeiro ano para o qual aregra foi criada, 2015. As recentes majoracoes
deste limite, +2% em 2023 e 2024, ficam abaixo da evolu¢cdo nominal dos precos nestes anos. A proposta
de +2,75% na Proposta de Lei do OE/2025 deverd atenuar ligeiramente esta restricdo em 2025. O entrave
a boa gestdo das entidades publicas é agravado nos casos especificos que envolvem a contratacdo
de servicos dos seguintes tipos: i) estudos, pareceres, projetos, consultoria e quaisquer frabalhos especi-
alizados; ii) servicos prestados nas modalidades de tarefa e avenca.

112. E forgoso que estas restricoes venham a repercutir-se negativamente sobre a qualidade (e quanti-
dade) dos servigos pUblicos prestados as pessoas e as empresas. A necessidade de infroduzir um ele-
vado niUmero de excegodes é um sinal de que a regra definida ndo serd o melhor meio para atingir o fim
pretendido. Compreende-se a infrodu¢cdo de mais uma excecdo a esta restricdo na PPL que acompao-
nha a POE/2025. Trata-se da alinea h) do n.° 6 do art. 16.°, relativa & celebracdo ou renovacdo de con-
tratos de aquisicdo de servicos relacionados com os Sistemas Operacionais Criticos da Autoridade Tribu-
tdria e Aduaneira, uma vez que se trata de sistemas com elevado nivel de criticidade para a prossecu-
¢do das atribuicdes deste organismo. O que importa aqui saber € quantos mais fatores criticos para a
salvaguarda da qualidade dos servicos publicos prestados a populacdo ficam de fora das excecoes.
Quanto mais se alarga a lista de excecdes na lei, mais clara fica a irracionalidade de manter a regra
para todas as outras situacoes.

113. Uma outra drea em que se registam constrangimentos a autonomia de gestdo das unidades orga-
nicas tem a ver com a contratagdo de recursos humanos, com contornos paralelos aos da cativagdo
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de despesa. A substituicdo de trabalhadores em empresas do sector pUblico empresarial continua con-
dicionada, impedindo arenovacdo de ativos por tfrabalhadores com mais experiéncia. O recrutamento
de tfrabalhadores através da celebracdo de acordos de cedéncia de interesse publico depende de
parecer prévio dos membros do Governo responsdveis pelas dreas da Administracdo Publica e das Fi-
nancas, além do da tutela, o que também retira autonomia de decisdo aos gestores publicos.

114. As exigéncias acima explicitadas condicionam as opgdes de gestdo quanto & aquisicdo de servi-
cos e recrutamento de recursos humanos, colocam os servigos e organismos das AP a operar abaixo da
restricdo orcamental aprovada pela Assembleia da Republica e s6 podem ser levantadas a titulo exce-
cional com a intervengcdo de dois a trés membros do Governo na esfera de autonomia dos gestores
puUblicos. Os instrumentos ndo convencionais, tal como as cativagdes, sdo exemplos lamentdveis da
Administracdo PUblica a frabalhar para si propria.

115. A proposta de lei do Orcamento do Estado para 2025 nao introduz inovagoes de relevo quanto ao
enquadramento dos instrumentos ndo convencionais a realizagdo de despesa nas Administragoes PU-
blicas. Ainda assim, podem identificar-se alguns pontos merecedores de referéncia:

e Os limites estabelecidos para os encargos com contratos de aquisicdo de servigos (n.° 1 e n.° 2 do
art. 16.°) sGo atualizados a uma taxa ligeiramente acima da inflagdo prevista;

o E introduzida uma nova excecdo & aplicacdo dos n. 1 a 3 do art. 16.%, de forma a que estas restri-
coes ndo se apliqguem a celebracdo ou renovacdo de contratos de aquisicdes de servicos relacio-
nados com os Sistemas Operacionais Criticos da Autoridade Tributdria e Aduaneira;

e Na contratacdo de servicos na modalidade de tarefa e avenca (art. 18.° da PPL POE/2025), passam
a estar excluidos da aplicac@o desta norma as aquisicoes de servicos redlizadas e financiadas na
sua totalidade no dmbito de projetos financiados pela Unido Europeia.

116. A intfroducdo destas excecgdes, e de muitas outras que fransitam de exercicios orcamentais anteri-
ores, sdo um sintoma de que a operacgdo das entidades publicas ndo é compativel com estas normas
pouco convencionais. Cerfamente que os argumentos que serviram para justificar todas estas excecdes
poderiam também ser invocados em inUmeras outras dreas das AP, o que acaba por reforcar a convic-
¢cdo sobre airracionalidade dos instrumentos nGo convencionais.

117. Alerta-se para a falta de utilidade dos instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa
aquando da votagdo da proposta de lei orcamental, uma vez que, sendo desnecessdrios para conter a
despesa dentro dos respetivos limites orgamentais, geram um conjunto de efeitos nocivos sobre a gestdo
publica e a qualidade dos servigos prestados as pessoas e as empresas. No seu dia-a-dia, os gestores
publicos enfrentam os efeitos perversos que estas restricdes colocam sobre as suas opcdes de gestdo,
contribuindo para a diminuicdo da eficiéncia nas organizacdes publicas. Em muitos casos, verifica-se
uma desproporcionalidade entre a carga administrativa exigivel para obter as autorizacdes e a materi-
dlidade da despesa em causa. Sdo variados os danos microecondmicos causados pelos instrumentos
ndo convencionais de controlo da despesa: i) sdo um entrave d mudanca denfro das organizacdes,
prejudicando a inovacdo na engenharia de processos dentro do sector publico; ii) desincentivam a
entrada de trabalhadores qualificados na Administracdo PUblica e nas empresas pUblicas, com experi-
éncia e conhecimentos que os principiantes ndo tém:; iii) absorvem recursos humanos na drea adminis-
trativa, necessariamente a custa da reducdo de recursos antes afetos as atividades de missdo; iv) obri-
gam arecorrer ao poder politico para executar o OE aprovado, tfransformando a execucdo orcamentall
num exercicio de negociacdo infragovernamental permanente; v) desmotivam e contribuem para a
desresponsabilizacdo dos gestores publicos e das equipas operacionais; vi) sobrecarregam os membros
do Governo e os seus gabinetes com tarefas de baixa prioridade e elevada intensidade, imiscuindo-os
na microgestdo das empresas e servicos publicos; vii) contribuem para a diminuicdo da transparéncia
na execucdo do Orcamento do Estado e a incerteza sobre quantos recursos pode a gestdo compro-
meter nas suas atividades.

118. Esta é uma matéria que pode merecer andlise e reflexdo da Assembleia da Republica na fase de
discussdo na especialidade da POE/2025. O diagnéstico e o apelo a revisdo do quadro legal tém sido
assinalados pela UTAO desde 2019, nas apreciacdes ds POE e Contas Gerais do Estado. O Relatério UTAO
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n.° 4/2022, de 17 de marco, densificou esta matéria na Seccdo 5.10, mas o problema ndo se aliviou,
antes se agravou até hoje.

10. Apreciagdo das contas dos sistemas de protegao social [NOVO]

119. A comparticipagdo financeira do Orcamento do Estado na conta da CGA em 2025 devera ser 36,8%
superior a registada em 2022, em resultado, largamente, da atualizagdo de pensées no periodo de 2023
a 2025. O diferencial enfre a comparticipagdo financeira do OE e a receita com contribuicdes de quo-
tizacdes para a CGA cresceu 132%, de 1163 M€ em 2022 para 2693 M€ (previstos para 2025). Tal reforco
é ainda justificado por este sistema de protecdo social estar fechado a entrada de novos contribuintes
desde o fim de 2005.

120. Em 2024, o saldo global da Segurancga Social serd largamente excedentdrio. Este resultado é inferior
ao excedente orcamental inicialmente previsto no OE/2024 e ao registado em 2023.

121. O saldo global (ndo ajustado) da Segurancga Social previsto para 2025, a confirmar-se, serd o mais
elevado dos Ultimos 13 anos. A precos constantes, o saldo previsto para 2025 s6 é suplantado pelo saldo
global registado em 2023.

122. O aumento na receita com contribuicoes e quotizagdes continua a ser o principal contributo para
o crescimento da receita. A receita estimada com contribuicdes e quotizagcdes em 2025, a confirmar-
se, representard umincremento nominal de 110% face a 2015. Esta evolucdo também é expressivamente
positiva a precos constantes (+ 57,6%).

123. Apesar do efeito mitigador resultante da nao repeticdo da medida “suplemento extraordindrio de
pensoes”, o orcamento da Seguranga Social para 2025 prevé um aumento de 3,4% na despesa com
pensoes, constituindo, ainda assim, o principal fator para o crescimento de 4,8% da despesa efetiva.
Adicionalmente, o crescimento da despesa com prestacdes sociais previsto para 2025 abrange todas
as prestacdes, com especial destaque para o aumento na drea da acdo social.

124. A prestagdo do Complemento Soliddrio para Idosos serd reforgada em 2025. Acrescendo ao incre-
mento registado a partir de junho de 2024, estd previsto em 2025 um novo aumento mensal no valor de
referéncia do Complemento Soliddrio para Idosos. No entanto, a variagcdo homdloga prevista na conta
previsional da Seguranca Social tem uma dimensdo substancialmente inferior aos incrementos anunci-
ados pelo Governo no reforco desta prestacdo.

125. Desde 2017, a despesa nominal com um conjunto de prestagoes sociais praticamente duplicou, ou
mesmo mais do que duplicou, abrangendo tanto prestagées do sistema previdencial como do sistema
de protegdo social de cidadania. No sistema previdencial, financiado maioritariamente por contribui-
coes e quotizacdes, destaca-se o crescimento previsto de 92,2% nas prestacdes de parentalidade e de
93% no subsidio de doenga até 2025. No sistema de cidadania, financiado principalmente por transfe-
réncias do Orcamento do Estado, observam-se aumentos significativos, como no abono de familia
(107,7%) e na Prestacdo Social para a Inclusdo (141,6%, desde 2018). O crescimento da despesa com o
Rendimento Social de Insercdo foi, contudo, residual, de apenas 8,6% desde 2017. Este contexto ilustra
o reforco, nos Ultimos anos, do papel redistributivo do Estado através das prestacdes sociais.

126. Para 2025, o excedente global (ajustado) consolidado da Seguranga Social de 5541 M€ é obtido
exclusivamente através do contributo do excedente do sistema previdencial. O excedente no sistema
previdencial é alcancado por via do contributo do saldo dos regimes gerais no montante de 4616 M€ e
do confributo de 1306 M€ por via das consignacdes de receita fiscal (IRC, Adicional ao IMI e Adicional
a Contribuicdo do Sector Bancdrio) e de rendimentos de aplicacdes.

127. O excedente orgcamental do sistema previdencial da Seguranga Social estd legalmente consig-
nado ao FEFSS e tem contribuido decisivamente para o resultado orcamental das AP nos Ultimos anos.
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Estes excedentes ndo sé reforcam o FEFSS, promovendo a resiliéncia do sistema previdencial para pagar
pensdes futuras, mas também desempenham um papel crucial na melhoria do saldo consolidado das
AP, na medida em que fazem da SS o subsector que mais contribui para essa melhoria.

128. Em 2024, o impacto liquido no saldo global das medidas do “Pacote Inflagdo” operacionalizadas
pela Segurancga Social serd nulo. Segundo o esclarecimento enviado pelo IGFSS em resposta & UTAO, a
despesa estimada com estas medidas, num total de 362,3 M€, serd compensada pelo Instituto da Habi-
tacdo e da Reabilitagdo Urbana (IHRU) e pelo Estado através de transferéncias do Orcamento do Es-
tado para o subsector da Seguranca Social.

129. As medidas do “Pacote InflagGo” acarretardo em 2025 um encargo semelhante ao estimado para
2024. O ligeiro acréscimo €, na sua generdlidade, justificado pelo encargo previsto com a medida
“Apoio Extraordindrio d Renda”.

130. Em 2025, o efeito de medidas COVID-19 dissipa-se, apesar da POE/2025 prever (ainda) encargos
com estas medidas. O IGFSS esclareceu em resposta & UTAO que, embora os apoios tempordrios j& ndo
estejam ativos, alguns pagamentos ndo foram realizados devido a problemas operacionais, como erros
na identificacdo de contas bancdrias e alteracdes de morada dos beneficidrios. Os montantes devidos
devem ser previstos nos orcamentos subsequentes enquanto o direito ndo prescrever, e a Seguranca
Social processard os pagamentos assim que dispuser da informacdo completa.

11. Responsabilidades contingentes [NOVO]

131. A POE/2025 prevé aumentos nos limites maximos das garantias a conceder pelo Estado, face aos
limites do OE/2024 que se encontram em vigor. O OE/2024, atualmente em execucdo, estabelece como
limite md&ximo a garantir um total de 8414 M€. A POE/2025 propde o aumento dos limites mdximos para
concessdo de garantias face aos limites aprovados no OE/2024. No total, o limite ds garantias deverd
aumentar 1400 ME.

132. Para 2025, prevé-se uma diminuigdo das responsabilidades assumidas pelo Estado nas garantias
prestadas. Relativamente a 2024, a estimativa aponta para uma reducdo, face ao ano anterior, das
responsabilidades assumidas pelo Estado através de garantias prestadas. Para 2025, prevé-se que as
responsabilidades assumidas pelos Estado, decorrentes de garantias prestadas, totalizem 8871 M€ no
final do ano, diminuindo 1070 M€ (- 10,8%) face & estimativa apontada para 2024. As Entidades PUblicas
Reclassificadas (EPR) deverdo continuar a ser o conjunto de entidades com o montante mais significa-
tivo de garantias atribuidas pelo Estado, 3589 M€ (40,5% do total).

133. Para 2025, prevé-se uma nova diminuigdo destas responsabilidades efetivas. As responsabilidades
efetivas, decorrentes da concessdo de garantias, diminuiram consideravelmente no periodo 2018-2023,
beneficiando, num periodo inicial, da melhoria das condicdes de liquidez da economia portuguesa e
da maior facilidade de acesso ao crédito, com taxas de juro mais reduzidas. A estimativa para 2024
aponta para uma reducdo das responsabilidades efetfivas face ao ano anterior, com destaque para o
confributo favordvel das EPR, mas um aumento das responsabilidades efetivas do Estado perante a Re-
gido Autdnoma da Madeira. Relativamente a 2025, prevé-se uma diminuicdo de 1070 M€ nas responsa-
bilidades efetivas do Estado decorrentes de garantias prestadas, para 8207 ME.

134. No que respeita a sinistralidade, a previsdo para 2025 constante da POE/2025 é de o Estado vir a ser
chamado a pagar cerca de 70 M€ pela execugdo de garantias publicas. Em 2023, e entre 1 de janeiro
e 31 de outubro de 2024, o Estado foi chamado a efetuar pagamentos, no que respeita a operacdes
de execucdo de garantias publicas, que ascenderam a 142 M€ e 100 M€, respetivamente. Os montantes
pagos por execucdo de garantias concedidas a favor do Fundo de Contragarantia Mutuo (FCGM) as-
sumem maior relev@ncia nos anos mais recentes.
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135. Para 2025, prevé-se uma nova reducdo no stock de responsabilidades em garantias do FCGM
(- 112 M€), motivado pelo decréscimo previsto nas garantias COVID-19 (- 993 M€). Ao nivel da sinistrali-
dade, a previsdo para 2025 aponta para que a execugdo de garantias este Fundo ascenda a cerca de
83 M€, o que, a concretizar-se, representard a segunda redugdo anual consecutiva. No final de 2024, o
stock de responsabilidades com garantias do Fundo de Contragarantia MUtuo deverd ascender a
3672 M€, dos quais 2131 M€ correspondem a garantias concedidas por este organismo no &mbito das
medidas de combate aos efeitos nocivos da pandemia de COVID-19. Relativamente & sinistralidade, a
estimativa para 2024 aponta para que a execugdo global de garantias ascenda a 101 M€, sobretudo
devido ao contributo das garantias com as linhas de apoio COVID-19 (70 M€), mas em montantes infe-
riores aos de 2023; a previsdo para 2025 é de que a execucdo de garantias do FCGM ascenda a cerca
de 83 M€, o que, a concretizar-se, representard a segunda reducdo anual consecutiva.

136. Este estudo identifica, ainda, os litigios e as pretensées compensatérias solicitadas pelos parceiros
privados dos contratos de Parceria Publico-Privada (PPP) que se encontravam pendentes de resolugdo
a data de 30 de junho de 2024. Estas responsabilidades resultam de eventos ocorridos ao longo da vi-
géncia das parcerias e podem gerar, nos termos confratualmente previstos, o direito do parceiro privado
A Reposicdo do Equilibrio Financeiro (REF) do respetivo contrato ou a outro tipo de compensacdo ou
indemnizacdo.

137. No periodo 2021-2024 (30 de junho) foram submetidos pedidos de reposi¢do do equilibrio financeiro
de coniratos de parceria que tiveram como fundamento a pandemia de COVID-19 e as suas diversas
implicagoes. A este respeito, os pedidos de REF mais relevantes dizem respeito ao sector aeroportudrio,
submetido pela ANA, S.A. em 2021, valorizado em 214 M€, e ao sector rodovidrio, com destaque para
os pedidos submetidos pelos parceiros privados em 2024, da Concessdo Brisa (221,5 M€) e da Concessdo
Douro Litoral (108,3 ME€).

138. No final do 1.° semestre de 2024, registava-se um acréscimo de 590,2 M€ em responsabilidades
contingentes com origem em PPP, sobretudo com o contributo das parcerias do sector rodovidrio
(+568,2 M€). Os valores globais peticionados pelos parceiros privados das PPP ascendiam a 1766,3 M€
no final de junho de 2024 e resultam, na sua grande maioria, de acdes arbitrais e pedidos de Reposicdo
do Equilibrio Financeiro efetuados pelos parceiros privados das parcerias rodovidrias que ascenderam a
1240 M€ no final de junho de 2024 (600 ME relativos a concessdes rodovidrias e 640 M€ a subconcessdes
rodovidrias). Face ao verificado no final de 2023, os valores das contingéncias peticionadas pelos par-
ceiros privados do sector rodovidrio apresentam um acréscimo significativo de 568,2 M€. E de referir
ainda a existéncia de contfingéncias nas PPP dos restantes sectores de atividade: sector aeroportudrio
(210,9 M€), sector ferrovidrio (204,3 M€) e sector da saude (111,4 M€); as contingéncias relativas ao sector
portudrio e ao Oceandrio de Lisboa ndo se enconfram quantificadas.
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139. Este documento constitui a andlise final a Proposta de Orcamento do Estado para 2025 (POE/2025).
Por iniciativa da Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAO), o plano orcamental do Governo para
o exercicio econdmico do préximo ano é analisado d luz do plano de médio prazo (2025 a 2028) que o
Executivo concluiu sensivelmente na mesma altura. Devendo ser o envelope estratégico da politica or-
camental até 2028, faz sentido apreciar a POE no contexto das metas numéricas definidas nesse plano
de médio prazo. Para esta opcdo, concorre ainda o fator novidade decorrente de o Plano Orcamental-
Estrutural de Médio Prazo (POENMP) 2024-28 ser a primeira geragdo saida da reforma do modelo euro-
peu de governanca econdmica. A 10 de outubro de 2024, deu entrada na Assembleia da Republica o
conjunto de pecas processuais que constitui o plano orcamental do Governo para executar em 2025.
O presente relatério € uma versdo revista e alargada da andlise preliminar divulgada em 26 de outubro.
E apesentado a tempo de ser Util na audicdo do Senhor Ministro das Financas em sede de discussé@o da
POE na especialidade.

140. O indice Geral deixa claro quais sGo os conteddos novos e os conteidos alterados face ao relatério
de 26 de outubro Ultimo. Os cabecalhos com a marca “[NOVO"] aposta no final da sua designacdo
significam que ndo existiam na andlise preliminar. A marca “[REVISTO]” no final da designacdo de um
cabecalho assinala a existéncia de diferencas no conteldo face ao texto apresentado no relatério
anterior.

141. A UTAO agradece a informag¢do complementar prestada por vdrias entidades externas a Assem-
bleia da Republica. A redlizacdo deste estudo exigiu a utilizacdo de informacdo que ndo consta do
acervo disponivel publicamente. A semelhanca dos anos anteriores, a UTAO solicitou dados adicionais
e ficheiros em Excel com a informacdo financeira mais importante sobre os cendrios macroecondmico
e orcamental. Para os dois relatdrios, foi utilizada informacdo complementar disponibilizada por Direcdo-
Geral do Orcamento (DGO), Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relacdes Internacio-
nais (GPEARI) do MF, Insfituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social (IGFSS), Diregcdo-Geral do Te-
souro e Financas (DTF), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP) e Banco Portugués
de Fomento (BPF).

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

143. Como em anos anteriores, também desta vez a apreciacao da UTAO aborda questées pertinentes
do processo or¢camental. Desta vez, debruca-se sobre dois temas de fundo. Um é a entrada em vigor
da nova arquitetura institucional da UniGo Europeia de governacdo econdmica (serd o objeto da Sec-
cdo 2.1). O outro é o enquadramento nacional das financas publicas (tfratado na Seccdo 2.2). Ambos
os temas ganharam pertinéncia nos Ultimos meses. A primeira geracdo de POENMPs estd a ser concluida
no outono de 2024 e passard a limitar a discricionariedade dos orcamentos publicos nacionais em todos
os Estados-Membros (EM) da Uni&o Europeia (UE). A UTAO entendeu oportuno escrever, para memoria
futura, uma sintese alargada das novas regras europeias de supervisdo multilateral. Irdo moldar a feitura
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e a aprovacdo parlamentar das POE, assim como as respetivas execucdes. O tema do enquadramento
nacional das financas publicas vem a propdsito da intencdo manifestada pelo Governo, aguando da
apresentacdo da POE em conferéncia de imprensa no dia 10 de outubro Ultimo, de submeter em 2025
A Assembleia da Republica (AR) uma proposta de revisdo da Lei de Enquadramento Orcamental (LEO).
Esta é relevante na discussdo de uma qualquer POE na medida em que estabelece as regras de prepa-
racdo das mesmas por parte do Governo e das unidades orgdnicas das Administracdes PUblicas, assim
como condiciona o processo de discussdo, negociacdo e votacdo das propostas de lei orcamentais
anuais. Assim, a Seccdo 2.2, baseada em estudos anteriores da Unidade e na atualizacdo de evidéncias,
reune um conjunto de contributos para a futura verséo da LEO.

144. O documento estd estruturado em 11 capitulos € um anexo. Principia, porém, com um sumdario de-
senvolvido dos resultados principais a que a andlise econémica da POE chegou. Apds esta Infroducdo,
o Capitulo 2 apresenta o novo processo institucional de supervisdo orcamental multilateral na UE e re-
sume a visdo construtiva da UTAO para a melhoria da qualidade das finangas publicas portuguesas. O
cendrio macroeconémico da POE é estudado no capitulo seguinte. Principia com o enquadramento
de médio prazo presente no POENMP/2024-28. Expde as diferencas para 2024 e 2025 face as previsdes
no Ultimo Programa de Estabilidade. Caracteriza o comportamento esperado da economia portuguesa
nestes dois anos face ao passado. Identifica riscos para a concretizacdo das previsdes do Governo e
compara-as com as de outros previsores de referéncia. Os capitulos seguintes ocupam-se das contas
pUblicas. E possivel decompor a variacd@o do saldo orcamental entre dois anos em funcé@o dos contribu-
tos das principais medidas de politica orcamental. O Capitulo 4 dd o pontapé de saida através da arru-
macdo criteriosa das medidas em antigas e novas, e em medidas com efeitos permanentes, medidas
com efeitos tfransitdrios e medidas com efeitos tempordrios ou ndo-recorrentes. Para isso, teve necessi-
dade de rever pontualmente a classificacdo e a quantificacdo de impactos do MF. O Capitulo 5 apre-
cia o cendrio orcamental da POE em Contabilidade Nacional. Comeca por um sobrevoo de médio
prazo ao mostrar a variagdo nos vdrios conceitos de saldo entre 2023 e o Ultimo ano programado no
POENMP, 2028. Caracteriza a estimativa de execucdo para 2024, identifica os contributos das medidas
de politica discriciondrias para as variacdes do saldo entre 2023 e 2024 e entfre 2024 e 2025, analisa os
fatores impulsionadores das variacdes previstas para a receita e a despesa, classifica a orientacdo da
politica orcamental perante o ciclo econdmico, sinaliza os principais riscos das previsdes pontuais do
Ministério das Financas (MF) e mostra como é que as financas publicas, nas previsdes da POE para 2025,
se posicionam nos indicadores antigos e novos das regras orcamentais da Unidio Europeia. A divida pu-
blica na acecdo de Maastricht é analisada no Capitulo 6. Mostra os impulsos por detrds da variacdo no
rdcio da mesma face ao produto nominal e identifica os sectores institucionais credores. O cendrio or-
camental em contabilidade puUblica é objeto de apreciacdo no Capitulo 7. Analisa a evolugcdo do saldo
global consolidado das Administragcdes Publicas e de cada subsector. O Capitulo 8 ocupa-se dos instru-
mentos convencionais de controlo da despesa. Define-os e quantifica a sua expressdo entre 2015 e 2025.
Dd& atencdo especial as cativacdes. O Capitulo 9 renova a chamada de atencdo ante os cidaddos e
os deputados para os sacrificios que os chamados “instrumentos ndo convencionais de controlo da
despesa” impdem na qualidade dos servicos prestados d comunidade pelas Administracdes PUblicas.
Sdo regras no articulado muito intrusivas na microgestdo das entidades publicas. Limitam o recrutamento
de recursos humanos e as aquisicoes de servigcos, forcando-as a gastar menos do que os tetos aprovados
pela AR nestas rubricas permitem. O articulado da proposta de lei orcamental repete as normas em
causa hd cerca de uma década sem que a questdo seja discutida pela AR. As contas previsionais da
Caixa Geral de Aposentacdes e dos regimes de protecdo social da Seguranca Social sdo apreciadas
no Capitulo 10. Uma atencdo especial a expressdo orcamental das medidas de politica COVID-19 e
inflacdo é prestada neste contexto. O Capitulo 11 é consagrado ds responsabilidades contingentes.
Abre com uma apresentacdo pedagdgica dos conceitos em que assenta a apreciacdo da UTAO.
Aplica-os na descricdo da evolucdo verificada nos Ultimos anos em termos de garantias concedidas
pelo Estado, garantias concedidas pelo Fundo de Contragarantia MUtuo e riscos e contingéncias para
o sector publico na drea das Parcerias PUblico-Privadas. As previsdes da POE/2025 sdo confrontadas
com os desenvolvimentos recentes nos trés dominios. A encerrar, o Anexo 1 oferece uma descricdo
sintética sobre o alcance das principais medidas novas de politica orcamental para 2025.
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145. Duas novidades marcam o contexto institucional do processo legislativo orcamental referente ao
Orcamento do Estado para 2025. A expressdo "“processo legislativo orcamental” é aqui entendida como
o conjunto de regras formais e informais (ou prdticas) que balizam o modo como as POE sdo preparadas
pelo Governo e depois discutidas, negociadas e finalmente votadas no Parlamento. A primeira novi-
dade é a coincidéncia no tempo entre a elaboracdo da POE/2025 e a primeira geracdo do Plano Or-
camental-Estrutural Nacional de Médio Prazo (POENMP), que se aplica ao quinquénio 2024 a 2028. A
segunda sdo as mudancas anunciadas pelo Governo para infroduzir proximamente na Lei de Enquao-
dramento Orcamental (LEO), uma das quais, o fim dos “cavaleiros orcamentais” no articulado da pro-
posta de lei, teria j& efeitos na POE/2025. As proximas seccdes tém natureza pedagdgica, explicando
como é que cada novidade afeta a restricdo orcamental do sector Administracdes PUblicas e o articu-
lado da proposta de lei.

2.1 Plano Orcamental-Estrutural Nacional de Médio Prazo (POENMP) [NOVO]

146. A Unido Europeia levou a cabo nos Ultimos frés anos e meio a reforma do modelo de governanga
econdémica. Aquilo que aparentava ser antes da pandemia apenas o objetivo de renovar as regras de
disciplina orcamental aplicéveis &s financas publicas nacionais, foi crescendo na ambigdo temdtica e
acabou transformando-se numa reforma de todo o quadro da supervisdo multilateral das politicas or-
camentais nacionais e das regras de coordenacdo das demais politicas econdmicas. Assim, a 29 de
abril de 2024 sdo adotadas as seguintes pecas legislativas estruturantes do novo modelo institucional:

— Regulamento (UE) 2024/1263 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29/04/2024, relativo &
coordenacdo eficaz das politicas econdmicas e a supervisGo orcamental multilateral e que
revoga o Regulamento (CE) n.° 1466/97 do Conselho;

— Regulamento (UE) 2024/1264 do Conselho, de 29/04/2024, que altera o Regulamento (CE) n.°
1467/97 relativo a aceleracdo e clarificacdo da aplicacdo do procedimento relativo aos
défices excessivos;

— Diretiva 2024/1265 do Conselho, de 29/04/2024, que altera a Diretiva 2011/85/UE que estabelece
requisitos aplicaveis aos quadros orcamentais dos Estados-Membros.

147. Do ponto de vista do planeamento das politicas econémicas, em geral, e orcamentais, em parti-
cular, o diploma mais abrangente e relevante é o Regulamento (UE) 2024/1263. Basta dizer que substitui
os dois documentos nacionais de médio prazo exigidos no modelo anterior — Programa Nacional de
Reformas e Programa de Estabilidade (para paises da moeda Unica) ou Programa de Convergéncia
(para os demais Estados-Membros) — por um Unico no novo modelo: o Plano Orcamental-Estrutural Na-
cional de Médio Prazo (POENMP).2 Mas pode densificar-se a justificacdo. Este passa a ser o documento
de aofirmacdo estratégica da politica econdmica no sentido lato e deve justificar a articulacdo entre os
objetivos nacionais de desenvolvimento, as prioridades comuns da Unido,? os desafios e as recomenda-
coes por pais emitidas no final de cada Semestre Europeu, assim como deve demonstrar o alinhamento
entre a politica orcamental e a utilizacdo dos recursos financeiros europeus. Quanto a este aspeto, a
elaboracdo dos POENMP deverd levar em conta os compromissos nacionais no &mbito dos planos de
recuperacdo e resiliéncia e das demais politicas com financiamento europeu. Por estas razdes, uma
parte importante de cada POENMP é dedicada a justificacdo dos investimentos, das reformas e das

2 Embora parega estranho e redundante na lingua portuguesa, a UTAO segue a convengdo do Servico de Traducdo da Comissdo
Europeia ao hifenizar a ligagdo entre os adjetivos “orcamental * e “estrutural” presente na fonte original, o regulamento em lingua
inglesa.

3 0 art. 13.° do Regulamento 2024/1263 enuncia-as: “i) uma transicdo ecoldgica e digital justa, incluindo os objetivos em matéria de
clima até 2050 estabelecidos no Regulamento (UE) 2021/1119; i) a resiliéncia social e econdmica, incluindo o Pilar Europeu dos Direitos
Sociais; a seguranca energética e; iv) se necessdrio, o reforco das capacidades de defesa.”
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principais medidas de politica que irdo corporizar a estratégia econdmico-orcamental durante o peri-
odo de programacdo. Os par@metros das novas regras orcamentais numéricas sdo propostos de forma
justificada nos POENMP. Passam a ser fixados no inicio de cada legislatura e, uma vez aprovados pelo
Conselho, vinculam imperativamente os projetos de planos orcamentais nacionais para cada ano eco-
némico e as suas execucodes. Deixa de haver revisdes anuais dos documentos de planeamento nacio-
nal.

21.1 Especificidades da primeira geragdo de POENMPs

148. A primeira geragcdo de POENMP inicia-se em 2024 e é elaborada segundo disposicdes transitorias.
O Regulamento (UE) 2024/1263 estabelece a obrigacdo de fodos os Estados-Membros (EM) da UE elo-
borarem ainda em 2024 o seu primeiro Plano Orcamental-Estrutural de Médio Prazo. O periodo de pro-
gramacdo é 2025 a 2028 para os EM com legislaturas regulares de quatro anos e 2025 a 2029 para os EM
com legislaturas de cinco anos. EM com situacdo orcamental complicada podem beneficiar de um
alargamento até trés anos no prazo de validade e no consequente periodo de programacdo do seu
POENMP, mediante contrapartidas.

149. De futuro, sempre que um novo Governo seja empossado, o EM pode submeter uma revisdo ao seu
POENMP em vigor. Esse novo Plano abrangerd um novo periodo de programacgdo de quatro ou cinco
anos, em funcdo da duracdo regular da legislatura nesse pais. Quer isto dizer que, apesar de todos os
EM arrancarem ao mesmo tempo com o seu primeiro POENMP e 2025 ser o primeiro ano do periodo de
programacdo, as dindmicas politicas nacionais irdo determinar, no futuro, um desalinhamento temporal
nos prazos de validade dos POENMPs.

150. As préoximas subsecgoes focam-se na dimensdo dos POENMP relevante para as politicas orcamen-
tais subnacionais. Tém um propdsito pedagdgico e o seu conteldo aplica-se a todos os EM, quer os que
partiiham o Euro, quer os demais. Provavelmente, ir-se-& falar no espaco publico ao longo dos préximos
anos mais de um conteldo particular dos POENMP do que do préprio processo institucional em que os
Planos se inserem. Esta assimetria esperada para a discussdo publica justifica a organizacdo da Seccdo
2.1. Assim, a Subseccdo 2.1.2 concentra-se na regra orcamental conhecida como trajetdria da despesa
liguida. Resume num Unico critério numérico tracado para todos os anos do periodo de programacdo
0s compromissos orcamentais que o novo quadro de governanca econdmica europeia exige dos seus
EM. Compreender aregra ndo é fdcil e, porisso, esta subseccdo € extensa. Faz a deducdo analitica da
regra a partir das disposicdes legais sobre os compromissos, recorrendo a intuicdo econdmica para ex-
plicar cada passo da deducdo. Pode ter menos interesse para leitores sem formacdo econdmica. J& a
Subseccdo 2.1.3 deverd agradar a maior variedade de leitores. Apresenta os elementos principais do
processo instifucional de supervisdo orcamental multilateral agora iniciado na Unido Europeia. O pro-
cesso gira em torno dos POENMP. A natureza desta subseccdo é informativa, enquanto a da anterior &,
essencialmente, andlitica.

151. As especificidades do POENMP portugués para o periodo de programacgdo 2025-28 sdo abordadas
noutros capitulos. As previsdes macroecondmicas do POENMP/2024-28 de Portugal sdo objeto de uma
breve apreciacdo na Seccdo 3.1. A parametrizacdo da regra da despesa liquida e a avaliacdo ex ante
da sua postura perante os compromissos obrigatdrios s&io matérias abordadas na Seccdo 5.7.

2.1.2 Compromissos orgamentais plurianuais

152. O conjunto de compromissos que os EM passara a ter que assumir para disciplinar as finangas puo-
blicas nacionais estd definido em Contabilidade Nacional. Quer isto dizer que os agregados macro-
orcamentdais, incluindo a divida publica, que surgem nos indicadores operacionais dos compromissos
seguem o manual do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais.
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153. O novo modelo de governacdo econémica ndo inseriu alteragcdes nos Tratados. Quer isto dizer que
se mantém as referéncias numéricas de 3% e 60% para o saldo orcamental e a divida publica, respeti-
vamente, consagradas no Protocolo 12 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia. Igual-
mente permanecem em vigor os critérios no nimero 2 do art. 126.° deste fratado que devem ser cum-
pridos, em caso de ultrapassagem daqueles limites, para que ndo seja aberto um procedimento por
défice excessivo. Para além destas regras, o planeamento e a execucdo dos orcamentos publicos na-
cionais passam a estar subordinados a um conjunto de regras complementares.

154. E criado um indicador de despesa liquida e os compromissos giram em torno do mesmo. O indico-
dor consiste no agregado Despesa Total deduzido de vdrias parcelas para que se chegue a uma me-
dida da despesa publica financiada por receita publica com origem nacional. Pretende-se que esta
seja, por sua vez, uma medida dos recursos permanentes ou estruturais das Administracdes PUblicas com
origem nacional para financiar essa despesa. O leitor mais informado perceberd que o indicador ora
adotado é uma construcdo muito préoxima do que nasceu em 2011 no contexto da Referéncia de Des-
pesa (ou expenditure benchmark) e que vigorou na geracdo anterior de regras da vertente preventiva
do PEC.4 O novo indicador Despesa Liquida (DL) é assim definido para cada ano (t):

DL, = DT, - J, - MDR, — CCSD, — DFSUE, - DCFPUE,~OTNR, (1)

em que:

e té oindice que identifica o ano;

e DLt é oindicador Despesa Liquida;

e DTt é a varidvel observdvel Despesa Total;

e Jié avaridvel observdvel Juros (e outros encargos) da divida publica;

e MDR: é o vdlor liquido do impacto direto no saldo orcamental das medidas discriciondrias de
politica do lado da receita (sinal positivo significa melhoria do saldo);

e CCSDt € a estimativa obtida por via econométrica da componente ciclica da despesa com as
prestacoes de desemprego;

e DFSUE: é o valor da despesa total financiada a 100% por subvencdes da UE;

e DFNPUE: é o valor da despesa total correspondente ao cofinanciamento nacional de operacdes
intfegradas em programas com subvencodes da UE;

e  OTNRté o valor liquido do impacto direto no saldo de operacdes classificadas como tempordrias
ou ndo recorrentes (one-off, na giria inglesa das financas publicas na UE; sinal positivo significa
impacto liquido melhorante do saldo).

155. O indicador combina varidveis observaveis com estimativas. A componente ciclica do subsidio de
desemprego ndo é apurada pelas autoridades estatisticas, mas sim pelas autoridades orcamentais e
pela CE mediante uma metodologia estatistica harmonizada entre as partes.> O mesmo acontece com
a classificacdo e a valorimetria das medidas de politica one-off. Os valores da despesa, por fonte de
financiamento, em operacdes integradas e programas da UE que incluem subvengdes do orcamento
comunitdrio também ndo estdo disponiveis ao publico nas séries de contas nacionais das AP. Por estas
razdes, a DL é uma varidvel construida que ndo existe nos classificadores da receita nem da despesa
em contas nacionais. O leitor bem pode em vdo procurar no cendrio orcamental da POE/2025 os ele-
mentos que Ihe permitam calcular a DL. No estddio atual do desenvolvimento estatistico, as parcelas
ndo observdveis que a UTAO mostra na Seccdo 5.7 foram apuradas por via indireta, combinando infor-
macdo dispersa por quadros de reporte obrigatério & CE.6

4 Trata-se do indicador Despesa Agregada Corrigida descrito pelo CFP aqui.

5 Passa por calcular a diferenga entre a taxa de desemprego observdvel e a taxa de desemprego natural ou estrutural definida pelo
conceito NAWRU (Non-Accelerating Wage Rate of Unemployment) — taxa de desemprego que estabiliza a variacdo de saldrios.

6 Esta é uma fragilidade atual dos dados orcamentais em contas nacionais que o legislador europeu reconheceu no predmbulo do
Regulamento (UE) 2024/1263. Cita-se o considerando n.° 16. “O quadro de supervisGo orcamental multilateral da Unido baseia-se em
dados estatisticos fornecidos pelo Eurostat, que é responsdvel, em nome da Comissdo, por assegurar a qualidade dos dados orca-
mentais compilados em conformidade com o Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais. O Eurostat deve estabelecer um
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156. Os novos compromissos de disciplina orcamental a que todos os EM da Unido Europeia passam a
estar vinculados estao sistematizadas pela UTAO na Tabela 1. O diploma que as estabelece € o j& citado
Regulamento (UE) 2024/1263, aprovado em 29 de abril de 2024 e que entrou em vigor no dia seguinte.
A primeira geracdo de Planos Orcamentais-Estruturais Nacionais de Médio Prazo que estreia estas regras
estd a ser enfregue & Comissdo Europeia (CE) e ao Conselho no Outono de 2024. A lista de Planos sub-
metidos & CE pode ser encontrada aqui.

quadro para a comunicag¢do, pelos Estados-Membros, de dados estatisticos sobre o cofinanciamento nacional dos programas finan-
ciados pela Unido que sejam necessdrios para a execucdo do presente regulamento e que ndo sejam atualmente recolhidos pelo
Eurostat. Até que seja estabelecido o quadro para a recolha e o fornecimento desses dados, os Estados-Membros deverdo poder
basear-se em estimativas. O formato, o d&mbito, a frequéncia e o calenddrio do fornecimento desses dados pelos Estados-Membros
deverdo ser determinados pelos organismos estatisticos competentes da Unido.”
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Tabela 1 - Compromissos orgamentais de disciplina orgamental aplicaveis aos POENMP elaborados

desde 2024
Disposi
Compromissos e seus critérios numéricos cdo
legal
1 | Regras do Pacto de Estabilidade e Arts.
Crescimento 121°e
1.1 | Saldo orgamental SO, , = -3%PIB, 126.° e
Protoco
lo 12 do
1.2 | Divida publica (conceito de Maastricht) | D, <60%PIB, TFUE
Art 5.°
2 | Compromissos orcamentais de médio prazo
(i.e., ao longo do periodo de programagao)?
S6 sdo exigiveis aos EM que ndo satisfacam, Art. 5.°2
pelo menos, uma das regras 1. . e os
Cada EM nesta situagdo compromete-se, ao | DLy <DLy parat=T,.... T+L+N abaixo
longo do preriodo de programacdo, a ndo indicad
deixar o indicador DLt crescer acima de i ) o Os para
. — DL & a taxa de crescimento do indicadornoanot | os
certas taxas de c.:resclmento‘ anual (DH ) que face ao ano anterior. critérios
asseguram a satisfacdo de: i) os requisitos 21a
baseados no risco (critérios 2.1 € 2.2); e ii) as 2.4
cldusulas de salvaguarda relativas &
sustentabilidade da divida (2.3) e d resiliéncia
do défice (2.4).
2.1 | Sustentabilidade da divida Sem novas medidas de ajustamento apds T+L+N, o
rdcio da divida publica projetado tem de ser
colocado ou permanecer numa trajetéria Art. 6.2,
descendente e plausivel até final do periodo de a)e
programagdo, ou permanecer em niveis prudentes | 16.2, n.°
abaixo de 60% do PIB no médio prazo que se lhe 2
seguir. Critério operacionalizado via andlise de
sustentabilidade da divida.
2.2 | Convergéncia para saldo superior a Sem novas medidas de agjustamento apds T+L+N, o
— 3% do PIB saldo projetado das AP deve ser aumentado para b 6o
um nivel superior a — 3 % do PIB durante o periodo é\r o
~ - - ) e art.
de programac¢do e mantido acima deste valor de 16° n.o
referéncia no médio prazo que se lhe seguir. o T
Critério operacionalizado via andlise de
sustentabilidade da divida.
2.3 Solvqguordo relativa a sustentabilidde { d  >90%
da divida Se -1 ,
60% < d, , <90%
Sejam d o rdcio da divida de Maastricht “1pp Art. 7.8
no PIBe Ad, a variagdo no ano t desse | entdo Ad, < { 05 doPIB, parat=T,T+1..T+L+N
rdcio face ao valor do ano anterior > PP
Se SE, 2-15% do PIB,,
Salvaguarda relativa a resiliéncia do entdo a cldusula considera-se respeitada
2.4 | defice Se SE, <—1,5% do PIB,, Art. 8°
Seja SE+ o Saldo Estrutural no ano t . SE, { 0,004 { t=T,T+1...T+L
entdo A > =
PIB, 10,0025 t=T,T+1..T+L+N

3 | Regra (da trajetdria) da despesa liquida
O simbolo “A" significa taxa de crescimento
anual da varidvel sobre a qual estd
colocado, o simbolo “A" significa variacdo
anual da varidvel que se lhe segue, PIBrot é o
produto potencial, P é o deflator do PIB
nominal e EO é o Esforco Orcamental. Este é
definido pelo récio de dois racios. O
numerador é a variacdo no peso do Saldo
Primdrio Estrutural (SPE) no PIB nominal
observavel. O denominador é o peso da
Despesa Primdria (DP) no PIB nominal do ano
imediatamente anterior ao inicio do periodo
de programacgdo ou ajustamento (T-1). Este é
0 ano de elaboracdo do POENMP.

JE— ot ~
DL, =PIB, +P —EO, <t =,T+....T+L+N

com
A SPE,
PIB,
EQ, =———><t=T.T+1..T+L+N
DF,,

PIB, ,

Fontes: UTAQ, sintese prépria. | Notas: (i) O periodo de programacdo € designado no texto do Regulamento (UE) 2024/1263 como
periodo de ajustamento porque € aplicado aos EM que, a partida, nGo cumprem, pelo menos, um dos limiares nas regras do PEC (1.1
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ou 1.2). Num ou em ambos os casos., sdo forgados a um esforco de ajustamento orgamental; dai, a expressdo “ajustamento” no
regulamento. (i) A letra Tidentifica o primeiro ano do periodo de programacdo, a letra L o nUmero de anos de uma legislatura normal,
e a letra N o nUmero de anos de prorrogacdo do periodo de ajustamento — detalhes na nota de rodapé 7. (i) SO e D significam
saldo orcamental e divida de Maastricht, respetivamente. (iv) A coluna “Disposi¢do legal” identifica as normas juridicas que estabe-
lecem cada compromisso. Referem-se todas ao Regulamento (UE) 2024/1263, exceto quando outro diploma legal é expressamente
indicado.

157. Os compromissos no Tabela 1 estdo interligados e desembocam na regra numérica da despesa.
Os Pontos 2.1.2.1 a 2.1.2.7 explicam esta articulacdo. A articulacdo passa pela estimacdo do produto
potencial e do esforco orcamental. No final, ficar-se-& a saber que todos os critérios na Tabela 1 se vdo
resumir num Unico com valor operacional, que é a regra da despesa liquida ao longo da trajetéria pro-
gramada (n.° 3 da Tabela 1). Portanto, as subseccdes seguintes sdo pedagdgicas por opcdo da UTAO:
passo a passo, visam elucidar os leitores sobre o significado do indicador despesa liquida, as racionali-
dades econdmica e politica do mesmo e, finalmente, explicar como é que esse indicador estd na base
da Unica regra pela qual as politicas orcamentais nacionais dos EM que ndo cumprem uma ou ambas
as regras do PEC irdo ser avaliadas todos os anos, a regra da despesa liquida.

2.1.2.1 Interpretagdo do indicador Despesa Liquida

158. O indicador despesa liquida pode ser interpretado como o valor da despesa primdria financiado
por recursos nacionais. Retome-se a equacdo (1), para melhor conveniéncia. No novo contexto institu-
cional, os EM comprometem-se em 2024 a manter esta Despesa Liquida a ndo crescer acima dos limites
(a explicar no Ponto 2.1.2.2) fixados para cada um dos anos dos seus periodos de programacdo.

DPE = DT, - J, —~ MDR, — CCSD, — DFSUE, — DCFPUE,~OTNR, (1)

159. Aprecie-se cada um dos elementos subtraidos a Despesa Total. O primeiro é a despesa com en-
cargos da divida publica e esta reflete, essencialmente, dois elementos que as autoridades nacionais
de uma pequena economia ndo controlam no ano corrente, t: o stock da divida acumulada nos anos
anteriores e a taxa de juro média sobre o stock existente no final do ano t-1, bem como as comissdes
cobradas pelos intermedidrios financeiros. Quando muito, ao longo do ano corrente as autoridades po-
derdo conseguir influenciar muito ligeiramente o valor de J afravés de operacdes de reescalonamento
ou reestruturacdo da divida. O segundo elemento representa o impacto direto no saldo orcamental do
ano t de medidas discriciondrias do lado da receita (medidas antigas e medidas novas na classificacdo
explicada na Secgdo 4.1). A varidvel MDR € a diferenca entre aumentos e diminuigcdes de receita; logo,
um valor negativo para MDR significa que o efeito liquido direto das medidas tomadas para o ano t é
uma reducdo do saldo. O terceiro elemento, a componente ciclica da prestacdo social de desemprego
(CCSD), € uma componente de despesa que as AP também ndo controlam, pois resulta das flutuacdes
ciclicas da economia. A sua exclusdo do indicador de despesa sujeito a um teto tem o propdsito de
deixar este estabilizador automdatico funcionar nas fases baixas do ciclo. Os quarto e quinto elementos
visam proteger a despesa patrocinada por subvengdes do orcamento comunitdrio. Esta despesa tem
duas parcelas: despesa financiada infegralmente por subvencdes (DFSUE) e cofinanciamento nacional
de programas com subvencgdes da UE (DCFPUE). Recorde-se que a contabilidade nacional usa o prin-
cipio da neutralidade dos fundos comunitdrios, pelo que a componente da despesa que corresponde
exatamente ao valor das subvencdes utilizadas é registada no mesmo momento e no mesmo valor do
lado da despesa e do lado da receita. Finalmente, o Ultimo elemento a subtrair & despesa total é o valor
da despesa liquida resultante de operacdes sem impacto duradouro no saldo (OTNR). Trata-se do im-
pacto liquido (variagcdo da despesa menos variacdo da receita) das chamadas operacdes com efeitos
tempordrios e operacdes ndo recorrentes (one-off na giria inglesa e “"medidas tempordrias” na classifi-
cacdo da UTAO sistematizada na Seccdo 4.1). Estdo definidas no pardagrafo 296. Estas medidas sdo efé-
meras e voldteis.

7 Como explicado acima (par. 148), o periodo de programacdo pode diferir entre EM. Sejam L o nmero de anos da duracdo regular
da legislatura e N o nUmero de anos do periodo de prorrogacdo. Para EM que ndo tenham prorrogagdo no prazo de ajustamento,
N=0eT=4o0u5, consoante a duracdo normal das legislaturas seja quatro ou cinco anos. A extensdo da prorrogacdo terd, no méximo,
frés anos, pelo que N pode serigual a 1, 2 ou 3, contado a partir do ano L.
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160. Pretendeu-se com este indicador encontrar uma medida de despesa total que refletisse a dimensdo
estrutural da despesa primdria financiada sem fundos da UE e sobre a qual as autoridades nacionais
tenham maior capacidade de influéncia. E porisso que s@o excluidas as operacdes one-off, o contributo
de operacdes de financiamento discriciondrio ao nivel da receita orcamental, a despesa justificada por
flutuacoes ciclicas da economia, os encargos da divida publica e a despesa publica realizada em pro-
gramas com financiamento da UE. A ideia que acabou por prevalecer na negociacdo comunitdria do
novo quadro de governanca foi enconfrar um indicador de despesa sobre o qual fizesse mais sentido
responsabilizar os Estados-Membros pela sua evolucdo. Aproveita-se para chamar a atencdo para o
facto de a despesa publica resultante da aplicacdo de empréstimos concedidos pelo orcamento da
UE n&o estar excluida do indicador. Isto € particularmente relevante, até 2026, no &mbito dos Planos de
Recuperacdo e Resiliéncia nacionais. A despesa financiada através desses empréstimos ndo é, por de-
finicdo, financiada por subvencdes, pelo que contribui diretamente para baixar o saldo orcamental —
apenas entra na varidvel DT da equacdo (1). As outras despesas publicas que surgem no lado direito
nas componentes precedidas de sinal negativo também entram na varidvel DT e é por isso que sdo
excluidas do indicador DL.

2.1.2.2 Racionalidade econdémica do indicador despesa liquida

161. Comece-se por explicar a racionalidade econémica de comprometer o crescimento do indicador
despesa liquida (DL) com a evolugdo do produto potencial e do deflator do produto observavel. Preten-
deram os negociadores caminhar para o comprometimento dos EM com a trajetdria de médio prazo
de um agregado da despesa primdria com natureza permanente, estrutural, imune a flutuacdes ciclicas
da economia e a programas da UE. Esta e as préximas seccdes visam explicar, passo a passo, 0 Nasci-
mento do indicador e da regra da trajetédria da despesa. Aquele pensamento levou & consideracdo da
seguinte varidvel:

DPE = DT, — J, - CCSD, — DFSUE, - DCFPUE,~OTNR, 2)

162. Esta varidvel pode ser designada como Despesa Primdria Estrutural, dai a sua sigla. No fundo, é o
indicador despesa liquida (1) sem as medidas discriciondrias de receita (MDR). Repare-se que as dedu-
coes A despesa total que estdo no lado direito da equacdo (2) legitimam a designacdo atribuida.
Abate-se a despesa com juros da divida pUblica e expurgam-se os elementos ciclicos e ndo permanen-
tes da despesa total. Uma vez que se quis proteger a despesa em programas da UE (explicacdo politica
no Ponto 2.1.2.3), também os seus elementos sdo abatidos & despesa total. Portanto, faz sentido designar
DPE como a despesa primdria estrutural isenta de programas europeus.

163. Quais s@o entdo as fontes de financiamento disponiveis para pagar esta despesa? S3o os recursos
publicos nacionais oriundos de impostos, contribuicdes sociais, precos, taxas, multas e transferéncias re-
cebidas sem origem no orcamento europeu.® E de que é depende esta capacidade de pagamento
em permanéncia, i.e., sem alteracdes discriciondrias no desenho dos instrumentos de receita?2 Natural-
mente, esta capacidade depende do valor do PIB nominal ao qual aqueles insfrumentos de receita vao
buscar dinheiro — por ser a base macroecondmica mais agregada do conjunto dos instrumentos de
financiamento publico. O PIB nominal tem uma componente de volume (o PIB real) e uma componente
de preco (o deflator do produto). E sabido que a componente real comporta flutuacdes ciclicas e que
tal nGo existe, por definicdo, no produto potencial. Uma vez que se estd & procura da capacidade de
financiar despesa estrutural, ou seja, sem influéncia dos ciclos econdmicos e de decisdes politicas com
efeitos transitdrios no saldo orcamental, faz sentido transportar a mesma ideia para a capacidade de
financiamento. Dai, escrever-se que o financiamento para esta despesa seja uma funcdo do produto
potencial nominal,

8 Em rigor, receitas pUblicas com origem em transferéncias de fora da UE também contribuem para a pool de recursos disponiveis
para pagar a DPE. Estes recursos extracomunitdrios tém peso expressivo em paises em desenvolvimento, mas ndo tém materialidade
relevante nos EM da UE.
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DPE, = f(PIBR) (3)

em gue o argumento dentro da funcdo de financiamento estrutural € o produto potencial avaliado
(multiplicado) pelo nivel geral de precos (P). A equacdo (3) assemelha-se a uma restricdo orcamental:
despesaigual d receita. Recorda-se que o PIB potencial é o nivel de producdo para o qual a economia
converge no longo prazo, i.e., € o nivel de producdo compativel com o equilibrio simulténeo nos mer-
cados de bens e servicos e nos mercados de fatores de producdo (o chamado equilibrio na economia
real). A este nivel, cessaram as pressdes para intensidades anormais na utilizacdo dos fatores, tornando
estdveis os seus precos.

164. A negociacdo técnica e politica deu mais um passo. Nesta interpretacdo analitica da UTAO do
que se terd passado, faz sentido admitir que o consenso evoluiu para permitir aos EM gastarem mais do
que o permitido pelo crescimento nominal compativel com o equilibrio de longo prazo. Se um EM o
pretender, poderd fazé-lo desde que financie o excesso através de medidas de politica do lado da
receita (MDR). Este compromisso explica a passagem da forma (3) da restricGo orcamental & forma (4) :

DPE, ~f(PIB°'P,) = MDR, (4)

165. O crescimento nominal da Despesa Liquida tem de coincidir com o crescimento do produto poten-
cial. Passando MDR para o lado esquerdo da equacdo (4) e recordando a definicdo (1) do indicador
despesa liquida, a restricdo orcamental transforma-se em

DL, =f(PIB°'P,) (5)

Desta forma, assumindo que os pardmetros dos instrumentos de receita que entram na funcdo de finan-
ciamento f()ndo sdo alterados, o crescimento nominal da despesa liquida definida pelo indicador (1)

tfem de coincidir com o crescimento potencial nominal, ou seja,

DL, =PIB™ +P, (6)

166. Esta é aracionalidade econémica do indicador despesa liquida. Amarra o crescimento autorizado
da despesa liquida em cada ano ao crescimento do produto potencial e ao crescimento do nivel geral
de precos ou deflator do produto. Recordando o caminho percorrido neste ponto até a equacdo (4),
pode também concluir-se que a restricdo orcamental com que os EM se comprometem determina que
os aumentos de despesa primdria estrutural nominal que forem além do crescimento econdmico poten-
cial tém de ser financiados por medidas discriciondrias de receita.

2.1.2.3 Racionalidade politica do indicador despesa liquida

167. E possivel depreender um encontro de vontades politicas entre negociadores por detrds do conte-
Udo do indicador despesa liquida. As partes representadas no palco principal das negociagdes foram
a Comissdo Europeia e os Estados-Membros. A experiéncia econdmica acumulada desde o lancamento
do Mercado Unico e, sobretudo, desde a uniGo monetdria convenceram todos que comportamentos
deficitdrios de um EM geram externalidades negativas para os demais, tanto maiores quanto a dimen-
sdo dos desequilibrios. NGo foi, pois, dificil acordar na manutencdo de um quadro de supervisdo multila-
teral nem no principio da existéncia de regras de disciplina orcamental. Mais dificil revelou-se a negoci-
acdo em concreto das novas regras. Entre outras dimensdes de divergéncia, avultou a pretensdo de
alguns EM quererem excluir toda a despesa de investimento das novas regras. Acabou por prevalecer
no acordo final a exclusdo apenas da despesa associada a programas da UE.

168. Trata-se de uma solugdo que satisfaz os interesses proprios da CE e dos EM. A CE garantiu a prote-
¢do da execucdo nacional dos programas de despesa por si patrocinados. E bom ter presente que a
CE presta contas perante o Parlamento Europeu e o Tribunal de Contas Europeu. A subexecucdo destes
programas € tema recorrente nas criticas destas instituicdes & CE. Excluindo a despesa nestes programas
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do teto a que a despesa liquida passard a sujeitar-se em cada pais, aumenta a probabilidade de mai-
ores taxas de execucdo da despesa comunitdria nos programas. Sabendo-se que estes programas se
fraduzem em despesa de investimento considerdvel nos orcamentos nacionais, sobretudo daqueles pa-
ises que se haviam pronunciado a favor da exclusdo de todo o investimento publico de um teto, a
solucdo encontrada é um ponto de equilibrio entre estes Estados e os Estados que se opuseram a exclu-
sdo total da despesa de investimento. Portanto, a arquitetura institucional encontrada acaba por aco-
modar os interesses proprios de todos, CE e EM.

2.1.2.4 Passagem do indicador despesa liquida a regra da despesa: o papel do esforco orcamental

169. Pretendeu-se chegar a uma Unica regra numérica cuja satisfagc@o garantisse o cumprimento simul-
taneo dos quatro compromissos orgamentais enunciados na Tabela 1, p. 27. As regras nascidas na dé-
cada anterior eram consideradas em 2020, quando comecaram os trabalhos de revisdo, demasiado
complicadas, instdveis porque os seus indicadores eram sensiveis & metodologia econométrica e sujeitos
a revisdes frequentes nas séries de contas nacionais a eles subjacentes e dificeis de comunicar aos ci-
daddos. A partir de determinado momento no didlogo técnico entre as partes, comecaram a surgir
ideias sobre como integrar no indicador despesa liquida as exigéncias de sustentabilidade a médio e
longo prazo da divida em contexto de incerteza, nomeadamente a inerente d evolucdo das despesas
publicas com o envelhecimento demogrdfico (cuidados de salde e pensdes de reforma liquidas de
impostos sobre as mesmas).

170. Uma ideia que prevaleceu no consenso final foi explicitar uma componente nova na despesa li-
quida que refletisse o esforco orcamental para assegurar os ajustamentos na trajetéria de despesa in-
dispensdveis para garantir a descida no récio da divida pUblica e a manutencdo do saldo orcamental
acima de - 3% para além do periodo de programacdo e ajustamento. Agora comeca a perceber-se
por que é que o periodo de programacdo, acima identificado vdrias vezes pela simbologia
f=T,T+1....T+L+N também pode ser designado como o periodo de ajustamento do POENMP estabe-
lecido no ano T-1 para durar até ao ano T+L+N. Repare-se que a letra do Regulamento (UE) faz duas
exigéncias por causa do risco inerente a qualquer exercicio de projecdo orcamental. SGo os critérios 2.1
e 2.2 na Tabela 1. O texto original consta das alineas a) e b) do art. 6.° e € o seguinte (sublinhados da
UTAQ):

“a) Até ao final do periodo de ajustamento, na auséncia de novas medidas orcamentais, o rdcio
da divida publica projetado seja colocado ou permaneca numa trajetdria descendente e plausi-
vel, ou permaneca em niveis prudentes abaixo de 60 % do PIB a médio prazo;

b) O défice projetado das administracées publicas seja reduzido para um nivel inferior a 3 % do PIB
durante o periodo de ajustamento e mantido abaixo deste valor de referéncia a médio prazo, na
auséncia de novas medidas orcamentais.”

171. E preciso encontrar espago orcamental em cada EM para que, se necessario, fome medidas para
garantir a satisfagdo destes compromissos. Ora nada na equacdo (6) garante um percurso descen-
dente e plausivel para o rdcio da divida no produto nem a manutencdo do saldo orcamental acima
de - 3% do PIB no médio prazo contado apds o fim do periodo de ajustamento (T+L+N). Entdo, serd
preciso arranjar espaco na restricdo orcamental para o EM poder adotar as medidas necessdrias até
T+L+N para que a divida e o saldo em percentagem do PIB nominal cumpram ao longo do periodo e
no médio prazo depois dele os requisitos citados. Considere-se entdo uma varidvel nova, chamada “Es-
forco Orcamental” (EQ). No ano f, EOt vai ser a variagcdo necessdria no saldo primdrio estrutural, face ao
ano anterior, para que o rdcio da divida e o rdcio do saldo tenham os percursos exigidos pelas alineas
a) e b) do art. 6.°, assim como as cldusulas de salvaguarda dos arts. 7.° e 8.°. Este espago orcamental
fica assegurado se o teto para a taxa de crescimento da DL, acrescido do esforco orcamental neces-
sdrio, couber no crescimento do valor do produto potencial, ou seja, se

DL, +EO, =PIB® +P <t=T,T+1....,T+L+N (7)
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172. A “andlise da sustentabilidade da divida” é a ferramenta analitica que permite construir o cresci-
mento do produto potencial nominal e o esforco orcamental. Estas varidveis ndo sdo observdaveis, pelo
que tém de ser estimadas. Tendo chegado d equacdo (7), importa entdo perceber como é que aquelas
varidveis sdo calculadas. Primeiro, serdo explicadas a estimacdo do produto potencial e do deflator;
seguir-se-& a construcdo da varidvel esforco orcamental. A regra da trajetéria da despesa liquida cul-
mina esta construcdo andalitica.

2.1.2.5 Estimag¢do do valor do produto potencial

173. A intencdo deste ponto é esclarecer como é que é operacionalizado o espagco orcamental para
acolher a despesa liquida e o esfor¢o orgamental. A capacidade de financiar estas duas varidveis de-
pende do valor do produto potencial e este decompde-se no produto potencial propriaomente dito
(uma varidvel de volume) e no deflator do produto (varidvel preco) — conforme equacdo (7).

174. A estimagao do produto potencial segue uma metodologia precisa. A estimacdo para todos os
anos do periodo de programacdo e dos 10 anos seguintes é efetuada no &mbito do modelo EUCAM.?
Assume uma funcdo de producdo Cobb-Douglas e as hipdteses do cendrio macroecondmico de longo
prazo para o EM em causa incluidas no 2024 Ageing Report, identificado na nota de rodapé 11. A partir
de 2033, é introduzido um ajustamento a esta metodologia: em vez de estimar, o programador dos PO-
ENMP, adota as projecdes de produto potencial elaboradas pelo Grupo de Trabalho sobre o Envelheci-
mento. Pormenores na p. 23 do POENMP/2024-31 de Espanha.

175. A estimacdo das taxas de crescimento do nivel geral de precos combina as projecées de curto
prazo no cendrio macroeconémico do Plano com as expectativas do mercado para o médio prazo e a
meta da politica monetdria da Area do Euro. Com efeito, os niveis para os anos T-1, T e T+1 (2024 a 2026)
sdo as projecdes do cendrio macroecondmico do EM em causa. Para os anos seguintes e até 2034, é
usada uma regra da andlise da sustentabilidade da divida. Trata-se de assumir que o crescimento do
deflator converge linearmente para a taxa que o mercado espera em 2024 que se verifique 10 anos
depois. Esta expectativa é a cotacdio de swaps de inflacdo a 10 anos na Area do Euro. Nos 20 anos
seguintes a 2034 (T+10 até T+30), assume-se que o crescimento do deflator converge para 2%, a meta
da politica orcamental na Area do Euro.

2.1.2.6 Construgéo da varidvel esforgo orcamental

176. O processo técnico de construcdo vai integrar os compromissos 2.1 e 2.2, assim como os compro-
missos 2.3 e 2.4. A incorporacdo dos dois primeiros compromissos é realizada através de uma “andlise
da sustentabilidade da divida puUblica” que usa a metodologia comum a todos os EM, dinamizada pela
CE e referida sumariamente na Comunicagdo da CE com o n.° 2024/3975.7° Uma explicagdo da meto-
dologia mais talhada para economistas estd nos POENMP de Portugal (pp. 17-19) e Espanha (pp. 21-
25). Os terceiro e quarto compromissos serdo acrescentados ao esforco orcamental resultante da referia
andlise de sustentabilidade.

177. Para que os compromissos orcamentais de médio prazo ganhem eficdcia, é preciso operacionali-
zar certas palavras. SGo as expressdes sublinhadas pela UTAO nas normas legais acima citadas (par.

? Metodologia apresentada em BLONDEAU, F., PLANAS, C. e RossI, C. (2021), Output gap estimation using the European Union's commonly
agreed methodology: Vade mecum and manual for the EUCAM software. O EUROCAM é o programa informdatico validado oficial-
mente para estimar o crescimento dos produtos potenciais e os hiatos do produto segundo uma metodologia acordada entre os EM
reunidos no Grupo de Trabalho sobre o Hiato do Produto conforme informagdo aqui.

10 ComissAo EUROPEIA (2024b), Comunicacdo 2024/3975, de 21 de junho, “Orientacdes para os Estados-Membros sobre os requisitos de
informagdo relativos aos planos orgcamentais-estruturais de médio prazo e aos relatdrios anuais de progresso”, Jornal Oficial das Unido
Europeia, Série C.
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170). “Plausivel” remete para probabilidade de ocorréncia do evento “frajetéria descendente do récio
da divida". H& que dar um significado estatistico a esta exigéncia. A andlise da sustentabilidade da
divida permite-o. Ora esta técnica requer olhar para a dindmica da divida muito para além do periodo
de gjustamento, a fim de incorporar elementos de incerteza potencialmente gravosos para as contas
publicas. Tal é o caso do envelhecimento da populacdo e, quem sabe um dia, das despesas militares.
Para j&, a metodologia comum desta andlise obriga a tomar as projecdes de custos pUblicos com cui-
dados de saude e pensdes (liquidas da tributacdo do rendimento) em consideracdo nos dez anos se-
guintes ao periodo de ajustamento. Estas projecdes sdo as que constam do estudo Ageing Report 2024 .1
A ferramenta “andlise de sustentabilidade da divida” projeta determinadas varidveis macroeconémicos
e orcamentais supondo que, a partir do Ultimo ano de ajustamento (T+L+N), o Saldo Primdrio Estrutural
(SPE) s varia por efeito do aumento na despesa projetada com o envelhecimento populacional. Quer
isto dizer que o esforco fiscal (variacdo do SPE) necessdrio para manter o rdcio da divida numa rota
descendente nos dez anos apés o periodo de programacdo (até 2038 no caso portugués) tem de ser
obrigatoriamente realizado até T+L+N (2028 no caso portugués). Portanto, a expressdo “médio prazo”
nas normas citadas acaba por ser operacionalizada também por esta andlise. Corresponde aos dez
anos que se seguirem ao periodo de ajustamento ou programacdo.

178. Os dois primeiros compromissos orcamentais sGo o primeiro passo para construir a varidvel Esforgo
Orcamental (EO). Os compromissos sdo os critérios 2.1 e 2.2 (para a sustentabilidade da divida). Consi-
deram-se satisfeitos se se verificarem nos exercicios de simulacdo realizados segundo a metodologia da
CE de andlise da sustentabilidade da divida. Esta exige a realizacdo de simulacdes sobre a equacdo
que explica mecanicamente a variacdo (entre dois momentos) do récio da divida no produto nominal
(“dinémica da divida"). SGo quatro simulacdes deterministicas e uma estocdstica corridas desde o ano
T-1 (2024) até ao 10.° ano apds o periodo de ajustamento, T+L+N+10 (2038 no caso portugués). Para os
anos T-1 a T+L+N (o periodo de ajustamento) sdo usadas as projecdes do préprio POENMP). Para os 10
ano seguintes, a evolucdo no rdcio da divida é simulada com recurso a equacdo dindmica da divida.!2

(i) Cendrios deterministicos — O esforco orcamental € a melhoria no SPE que for necessdrio in-
troduzir no periodo de ajustamento para assegurar uma trajetéria descendente ao longo
destes anos todos em cada um dos cendrios deterministicos. S&o eles o central e trés adver-
sos: 0 cendrio de stress financeiro, caracterizado pelo acréscimo de 100 pontos base das taxas
de juro de curto e longo prazo no ano imediatamente a seguir ao periodo de programacgdo
(T+L+N+1 ou 2029 no caso portugués);!? o cendrio de SPE menor, que consiste em simular um
choque no SPE de - 0,25 p.p. do PIB em 2029 e 2030 de modo a que o SPE, a partir de 2031
inclusive, permaneca 0,5 p.p. do PIB abaixo do valor de 2028; e o cendrio de bola de neve
mais adversa, definido por a diferenca entfre a taxa de juro nominal e a taxa de crescimento
do PIB nominal exceder em 1 p.p. durante todo o periodo de ajustamento a diferenca exis-
tente no cendrio central.

(ii) Cendrio estocdstico — o esforco orcamental deve assegurar a verificacdo, com uma proba-
bilidade de, pelo menos, 70%, da descida no rdcio da divida durante os cinco anos posteri-
ores ao periodo de gjustamento. Por ser estocdstico, exige a incorporacdo explicita de in-
certeza em varidveis que impulsionam o rdcio da divida. A incorporacdo passa pela realiza-
¢do de uma simulagcdo de Monte Carlo com 10.000 iteracdes — no fundo, estas sdo 10.000
cendrios alternativos — que infroduzem choques aleatdrios no saldo orcamental, nas taxas
de juro e na taxa de crescimento do PIB nominal. Cada iteragdo gera uma trajetdria para o
rdcio da divida nos cinco anos apds o periodo de esforco orcamental. O que se requer é
que haja uma probabilidade de, pelo menos, 70% de o rdcio cair continuamente nesses
cinco anos.

11 ComissAo EUROPEIA (2024a). “2024 Ageing Report: Economic and Budgetary Projections for the EU Members States (2022-2070)", Insti-
tutional Paper 279, 18 de abril.

- . - - -y - s ) )
12 sem explicitar a inflagcdo, a equacdo € Ad, = -s, + ¥d94 +a,. Adivida em percentagem do PIB € d, i € a faxa de juro nominal
T+y,
implicita no stock da divida e y é a taxa de crescimento do PIB nominal. As varidveis seguintes estdo expressas em rdcio do PIB nominal:
s é o saldo primdrio e a sdo os ajustamentos-défice divida.

13Para EM com divida acima de 90% neste ano, o choque é reforcado com um prémio de risco.
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179. Falta ainda operacionalizar os critérios de salvaguarda relativos a sustentabilidade da divida e a
resiliéncia do défice. Esta operacionalizacdo é o segundo passo para construir a varidvel EO. Sdo os
compromissos orcamentais 2.3 e 2.4, respetivamente, apresentados na Tabela 1. O legislador europeu
ndo se contentou com as garantias de sustentabilidade da divida vistas nos pardgrafos acima. Houve
EM que permaneceram céticos até uma fase avancada das negociacdes quanto a permitir trajetdrias
de despesa liquida personalizadas, isto €, em aceitar tetos para as taxas de crescimento desta varidvel
diferentes de pais para pais. Por isso, o acordo integrou garantias adicionais de seguranca quanto a
minimizacdo de novas crises orcamentais nacionais. Estas garantias adicionais sGo as referidas cldusulas
de salvaguarda. Elas vém tornar o Esforco Fiscal mais exigente do que o estritamente necessdrio para
assegurar os critérios 2.1 e 2.2. Assim,

(i) Salvaguarda da sustentabilidade da divida (art. 7.9) — em média ao longo do periodo de
ajustamento ou programacdo, a divida deve reduzir-se em, pelo menos, um p.p. de PIB no-
minal por ano enquanto ela exceder 0% deste (ou descer, pelo menos, 0,5 p.p. se for supe-
rior a 60% e menor ou igual a 90%);

(iv)  Salvaguarda da resiliéncia do défice — se o saldo estrutural ndo exceder — 1,5% do PIB nomi-
nal, entdo o esforco orcamental anual do SPE deverd ser de, pelo menos, 0,4 pontos percen-
tuais do PIB (0,25 p.p. no caso de prorrogacdo do periodo de ajustamento (N=0).

180. Esta-se finalmente em condig6es de escrever a expressdo algébrica do esforgco orcamental. Esta
traducdo algébrica é indispensdvel para se poder ter uma regra numérica para a despesa liquida ao
longo da trajetéria de programacdo. Decorre das explicacdes acima que o esforco que for necessdrio
fazer para assegurar os quatro compromissos orcamentais do EM tem de ocorrer ao longo do periodo
de programacdo do POENMP (até T+L+N). O esforco significa aumentar o saldo primdrio estrutural em
percentagem do PIB. Esta variacdo do rdcio do SPE no PIB tem como referéncia o peso da despesa
primdria (DP) no PIB do ano de partida, que é o ano em que o POENMP é construido (T-1). Algebrica-
mente, a varidvel esforco orcamental (EQ) é entdo definida através do lado direito da equacdo (8)

[SPETJ

PIB

EO, =——"2 t=TT+1l..T+L+N (8)
DF.,

PIB

T-1

2.1.2.7 Aregra da trajetéria da despesa liquida

181. Estdo ja apresentados e explicados todos os elementos necessarios para, finalmente, apresentar a
regra numérica da despesa liquida. A nova arquitetura de supervisdo das politicas orcamentais na UE
permite aos EM fazerem as escolhas que enfenderem na composicdo € na dimensdo dos seus orca-
mentos desde que o crescimento do indicador DL ndo ultrapasse, em cada ano da trajetdria de pro-

gramacdo, os limites (DiL,) definidos pela diferenca entre o crescimento do valor do produto potencial

e o esforco de ajustamento orcamental (EO). A linguagem algébrica ajuda, para gquem tem esse treino,
a compreender a regra. Ela é:

[sm.a)

ot PIB

DLTSP/BT Hh— g Sf=TTal T +LeN (9)
T-1

PIB,
182. O respeito pela condigdo expressa na inequacado (9) é o Unico critério em que se baseara a super-
visdo multilateral das finangas pUblicas nacionais. Na prdtica, a inequacdo (?) é a condensagcdo num
Unico critério numérico das regras do PEC (1.1 e 1.2 na Tabela 1) e dos novos compromissos orcamentais
acrescentados pelo Regulamento (UE) 2024/1263 (critérios 2.1 a 2.4). Dadas as metodologias explicadas
nos Pontos 2.1.2.5 e 2.1.2.6, estes compromissos estdo embutidos na regra da despesa, concretamente
através da estimacdo das varidveis no lado direito desta inequag¢do. Cada EM assume o compromisso
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de respeitar esta regra durante todos os anos do periodo de programacdo, desde que ela seja apro-
vada pelo Conselho da UE. As préoximas subseccdes descrevem o que se passard apds a submissdo das
frajetdrias nacionais & Comissdo e ao Conselho no Outono de 2024.

183. Estaregra é imune as flutuagdes na receita e na despesa inerentes aos ciclos econémicos e incen-
tiva os EM a adotarem posturas orcamentais anti-ciclicas nas fases mds e nas fases boas dos ciclos.
Olhando para a expressdo (9), percebe-se esta propriedade da regra. Se as receitas fiscais cairem em
resultado de menor crescimento da atividade econdmica, os EM ndo sdo forcados a cortar despesa
para compensar essa queda — a regra € sobre despesa e ndo sobre o saldo observado. Do mesmo
modo, se o nUmero de desempregados subir e, conseguintemente, a despesa com prestacdes de de-
semprego aumentar, isso ndo afeta o valor do indicador despesa liquida, pelo que os EM ndo terdo que
reduzir outras despesas nem aumentar receitas para compensar a subida nos encargos com o desem-
prego por motivos ciclicos. Deste modo, a regra ndo obriga a que a postura da politica orcamental seja
pré-ciclica. A regra também favorece a acumulacdo de reservas financeiras em épocas de maior ex-
pansdo econdmica (fase alta dos ciclos). Quando as receitas sobem e a despesa com desemprego
desce nas fases altas, os EM ndo sdo obrigados a tributar menos nem a gastar mais; pelo contrdrio, sGo
incentivados a guardar reservas para financiar a postura expansionista nas fases baixas, pelo que ndo
devem usar as poupancas criadas pela economia para financiar o lancamento de novas medidas per-
manentes de despesa. Com estas posturas nas fases alta e baixa dos ciclos econdmicos, a funcdo or-
camental de estabilizacdo macroecondmica pode ser autofinancidvel e a politica orcamental conse-
gue suavizar as flutuacdes dos agregados macroecondmicos.

2.1.3 O novo processo de supervisdao orcamental multilateral na UniGo Europeia

184. A arquitetura institucional da supervisdo orgamental multilateral a partir de 2024 gira em torno dos
POENMP. Cada POENMP é o centro de um processo que envolve as autoridades orcamentais nacionais,
a Comiss@o Europeia e o Conselho da Unido Europeia. O processo comeca com o fornecimento a cada
EM de uma trajetdria de referéncia para a despesa liquida e decorre até final de cada periodo de
programacdo. Reinicia-se de cada vez que um novo periodo de programacdo é encetado. Os vdarios
passos sdo descritos nos Pontos que se seguem. Ao longo do texto, a sigla POENMP &, por vezes, substi-
tuida pela palavra “Plano”.

2.1.3.1 Trajetdria de referéncia para a despesa liquida

185. O processo institucional abre com a entrega aos EM de um pacote de informagdo preparado pela
Comissao Europeia (CE). O pacote tem de ser transmitido com a antecedéncia de trés meses sobre a
data-limite para a submisséo dos Planos por parte dos EM. No caso desta primeira geracdo, o pacote
foi entregue até 21 de junho e os EM tinham a obrigacdo de submissdo até 21 de setembro de 2024.
Sabe-se que s6 trés paises cumpriram a data, tendo outros beneficiado de adiamento para o fazer. O
pacote integra dois elementos: i) trajetdria de referéncia para a despesa liquida ao longo de dois peri-
odos de programacdo alternativos; ii) ficheiro em formato Excel com toda a informacé&o necessdria para
replicar as taxas de crescimento mdximo da despesa liquida. A trajetdria de referéncia sé é elaborada
e apresentada aos EM que ndo cumpram no ano T-1 (0 ano em que o POENMP é construido) pelo menos
um dos critérios numéricos plasmados no PEC (critérios 1.1 e 1.2 na Tabela 1, p. 27). Os outros EM rece-
berdo, a pedido, informacdes técnicas sobre o saldo primdrio estrutural necessdrio para manterem o
saldo orcamental observado acima de - 3% do PIB num cendrio de politicas invariantes a médio e longo
prazos; a informacdo indicard se serd necessdrio um esforco de ajustamento para cumprir os critérios 2.1
a 2.4 resumidos na Tabela 1, p. 27.

186. Os contributos para os limites superiores de crescimento anual da despesa liquida sdo explicitados

na trajetéria. A despesa liquida em causa é definida pelo indicador DL apresentado e interpretado na
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Subseccdo 2.1.2. A CE indica os crescimentos estimados para o produto potencial e o deflator do PIB,
assim como o valor do esforco fiscal (EO) em cada um dos anos programados.

187. O ficheiro serve vdrios propdsitos. O primeiro € mostrar que a regra da despesa liquida embutida
na trajetéria cumpre os quatro compromissos orcamentais, com base nos dados do Eurostat usados pela
CE. Os cendrios deterministicos e estocdstico explicados no Ponto 2.1.2.6 fazem parte do ficheiro. O se-
gundo objetivo é permitir ao EM construir, se assim o entender, a sua propria trajetéria de despesa liquida.
Como a CE tem posteriormente a possibilidade de conferir essa construcdo no ficheiro Excel devolvido
pelo EM, fica garantida a homogeneidade metodolégica das trajetdrias propostas pelos EM.

188. A CE apresenta a trajetéria de referéncia para dois periodos de programacgdo alternativos. O pri-
meiro vaide T aT+L e o segundo € o primeiro acrescido de trés anos. Os simbolos T e T+L tém o significado
apresentado na nota de rodapé 7, p. 27. O acrescento de trés anos serve para orientar a decisdo que
0 EM tem de tomar a curto prazo: solicitar ou ndo uma prorrogacdo até trés anos do periodo de progra-
macdo.

2.1.3.2  Possibilidade de prorrogacdo do periodo de ajustamento

189. Qualquer EM tem o direito a solicitar a extens@o do seu periodo de programagdo. O prolongamento
pode ir até trés anos e é governado pelo art. 14.° do Regulamento (EU) 2024/1263.14 A atribuicdo da
prorrogacd@o compete ao Conselho da UE, mediante avaliacdo pela CE dos motivos invocados. E por
causa desta possibilidade que a CE transmite duas frajetdrias da despesa liquida a todos os EM que ndo
cumpram em T-1 um dos critérios numéricos do PEC (3% para o défice e 60% para a divida).

190. Para poder beneficiar da extensGo, o EM tem de assumir um conjunto mais exigente de obrigagoes
relativamente a reformas e investimentos do que os EM que renunciam a esse direito. A extensdo dd
mais tempo ao EM para gjustar as suas finangas publicas, i.e., para conseguir respeitar os quatro com-
promissos orcamentais identificados na Tabela 1 (critérios 2.1 a 2.4, fraducdo dos arts. 6.° a 8.° e 16.°2).
Cada um destes deveres tem de ser: inscrito no POENMP com suficiente detalhe, concentrado nos pri-
meiros anos do periodo de programacdo; calendarizado; e verificdvel. Devem ainda satisfazer os de-
mais critérios expostos nos nUmeros 2 e 3 do citado art. 14.°. E no POENMP que o EM tem de assumir a
trajetdria prolongada que deseja ter e demonstrar a conformidade das reformas e dos investimentos
com aquelas exigéncias.

2.1.3.3 Submiss@o dos POENMP as instituicbes europeias

191. OS EM tém um prazo para entregar os seus Planos @ Comissdo Europeia e ao Conselho da UE. J& se
disse que cada POENMP dura até ao Ultimo ano do seu periodo de programagdo. Um novo Plano deve
ser enviado aquelas instituicoes até 30 de abril desse ano (art. 11.°). A primeira geracdo de POENMPs
estd a ser submetida no outono de 2024.15

192. O conteiddo de cada POENMP foi descrito no par. 147, p. 23. O Plano substitui dois documentos de
planeamento estratégico que os EM eram obrigados a apresentar todos os anos no anterior modelo de
governancga das politicas econdmicas, os Programas de Estabilidade ou Programas de Convergéncia e
os Planos Nacionais de Reforma. Doravante, apresentam um somente e com a validade de vdrios anos,
entre quatro e oito anos consoante a duracdo normal da legislatura e a opcdo quanto & prorrogacdo
do periodo de programacdo.

14 salvo indicacdo expressa em contrdrio, as normas juridicas referidas até final da presente seccdo referem-se a este regulamento.

15 Até 13/11/2024, 56 21 EM t&m o seu Plano alojado no servidor Internet da CE. Faltam Alemanha, Austria, Bélgica, Bulgdria, Lituénia
e Paises Baixos.
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193. Sao vdrios os conteUdos obrigatérios de um POENMP. As matérias obrigatérias constam do art. 13.°.
Vado, claro, da frajetéria da despesa liquida (DL) a informacdes sobre hipdteses usadas no cdlculo das
projecdes macro-orcamentais, passivos contingentes, e consulta do parlamento nacional e de parceiros
socidis. Incluem também: explicacdo do modo coma as reformas e os investimentos prometidos con-
cretizardo as recomendacdes especificas do Conselho que permanecem em vigor; apresentacdo de
evidéncia verificdvel sobre o impacto das reformas e dos investimentos j& realizados na sustentabilidade
das contas publicas e do crescimento econdmico futuros.

194. Aregra da despesa liquida é o compromisso Unico de disciplina orcamental que o EM deseja cum-
prir. No seu Plano, o EM tem obrigatoriamente de apresentar a trajetdria de tetos para a despesa liquida
ao longo do periodo de programacdo escolhido. Esta trajetéria pode coincidir com a de referéncia
calculada pela CE ou ser diferente. No segundo caso, o Plano tem de incluir uma justificacdo detalhada
e comprovdvel dos desvios, ano a ano, entre a trajetdria que deseja e a trajetéria de referéncia. Tanto
a uma como a outra se aplicam os requisitos técnicos de construcdo explicados na Subseccdo 2.1.2
(*Compromissos orcamentais plurianuais”). Os desvios podem decorrer de eventuais diferencas nas sé-
ries estatisticas utlizadas pela CE e pelo EM para estimar os tetos anuais para o crescimento do indicador
DL ou de circunsté@ncias particulares no cdlculo do esforco de ajustamento que a CE ndo considerou.

2.1.3.4 Avadliagcdo pela Comissdo Europeia

195. Ea etapa seguinte no processo de supervisdo. A CE tem seis semanas para avaliar cada POENMP.,
O prazo comeca a contar a partir do dia em que recebeu o Plano. Pode ser estendido até oito semanas.

196. Os critérios de avaliagdo estdo fixados no Regulamento (UE) 2024/1263. Constam do art. 16.°. No
fundo, o que a CE tem de fazer é verificar se o Plano:

— tem os conteUdos exigidos pelo art. 13.°;

— cumpre 0s compromisso orgamentais de sustentabilidade da divida, convergéncia para saldo
superior a - 3% do PIB, salvaguarda relativa & sustentabilidade da divida e salvaguarda relativa
d resiliéncia do défice — ou seja, os critérios 2.1 a 2.4 sintetizados pela UTAO na Tabela 1, p. 27;

— cumpre as exigéncias do art. 14.° para justificar a prorrogacdo do periodo de programacgdo
(apenas para os POENMP que enunciam a vontade de beneficiar de tempo extra (até trés anos)
para a sua aplicacdo.

197. A avadliagdo da CE segue para o Conselho da UE. Concluido este frabalho, a Comissdo recomenda
ao Conselho determinada decisdo. A recomendacdo tem de ser fundamentada e propor alteracdes
ao Plano no caso de a sua andlise ter encontrado desconformidades perante as exigéncias legais.

2.1.3.5 Decisdo do Conselho da Unido Europeia

198. Na posse do PNOEMP e do projeto de recomendagao da CE, o Conselho da UE delibera. No caso
dos Planos sem prorrogacdo do periodo de programacdo, a decisdo é apenas sobre a trajetdria da
despesa liquida. Se tiver a extensdo até trés anos, a decisdo é também sobre os compromissos assumidos
no Plano pelo EM e que constituem ajustificacdo para a concessdo da prorrogacdo. O Conselho dispde
de seis semanas para proferir a sua decisdo, prazo contado a partir da data em que a CE adotou a sua
recomendacdo, embora aredacdo do nUmero 1 do art. 17.° sugira alguma flexibilidade na duracdo do
prazo.

199. O Conselho da UE deve acolher a recomendagdo da ComissGo Europeia ou fundamentar publica-
mente a sua posi¢do. Esta regra é a concretizacdo do principio “aceitar ou explicar” previsto no art.
29.°,
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200. A decis@o tem dois desfechos possiveis sobre as duas matérias: aprovar ou rejeitar. No caso favo-
ravel, o EM fica obrigado ao cumprimento da regra da despesa liquida que propds no seu Plano. En-
quanto o POENMP estiver em vigor, tanto os projetos de orcamento anual quanto as suas execugoes
terdo de respeitar os tetos do indicador da despesa liquida (DL). A regra expressa pela inequacdo (9)
torna-se a restricdo vinculativa para os exercicios orcamentais anudis, ao longo do periodo de ajusta-
mento ou programacdo definido. Contemplando este a prorrogacdo explicada no Ponto 2.1.3.2, o Con-
selho decide também aprovar ou rejeitar os compromissos propostos no Plano relativamente a reformas
e investimentos.

201. A implicagdo da rejeicdo do Plano é a submissdo de um Plano revisto. Determina o art. 18.° que, se
o Conselho concluir, com base na avaliacdo da CE, que o POENMP ndo cumpre todos os requisitos
legais, entdo a sua decisdo deve incluir a recomendacdo ao EM para apresentar um novo Plano que
satisfaca essas exigéncias. As exigéncias sdo os critérios do art. 16.°, ou seja, os critérios que sdo objeto
de avaliacdo por parte da Comissdo (vide Ponto 2.1.3.4). Nesta decisdo, o Conselho pode impor ou ndo
ao Plano revisto a trajetéria de referéncia como a regra orcamental da despesa a cumprir [vide alinea
a) do art. 19.°]. No caso de rejeitar a prorrogacdo do periodo de ajustamento prevista no POENMP, o
Conselho da UE poderd recomendar uma trajetdria da despesa liquida revista com um periodo mais
curto com base narecomendacdo fundamentada da Comissdo.

202. Ha circunstancias em que o Conselho pode impor a obrigacdo de cumprimento da trajetéria de
referéncia definida pela CE. As circunstncias estdo previstas no art. 19.°. Uma delas é a ndo apresenta-
cdo do Plano revisto em conformidade com a decisdo do Conselho no prazo de um més, extensivel até
dois meses por acordo entre o EM visado e a CE.

2.1.3.6 Prestacdo anual de contas

203. Os EM submetem a CE um relatério anual de progresso até 30 de abiril. Trata-se de um exercicio de
autoavaliacdo ex post. Recorda-se que, ao contrdrio do que sucedia no contexto institucional anterior,
no atual ndo hd submissdo de um Plano novo todos os anos. Na arquitetura anterior, néo havia avalia-
cdo do cumprimento dos planos. O POENMP é Unico durante todo o periodo de programacdo nele
embutido, a menos que seja substituido por outro em razdo da nomeacdo de um novo Governo ou
revisto enfretanto nos fermos previstos no Regulamento (UE) 2024/1263 que tem vindo a ser citado nesta
seccdo. O que existe todos os anos é a apresentacdo deste relatério de progresso. Com base na exe-
cucdo orcamental passada e no plano orcamental em execucdo A data do relatério, Informa sobre a
posicdo das contas publicas face d regra da despesa liquida determinada pelo Conselho [inequacdo
(?)]. Informa ainda sobre a execucdo das reformas e dos investimentos no contexto do Semestre Euro-
peu. Finalmente, se o Plano aprovado pelo Conselho contiver prorrogacdo do periodo de ajustamento
ou programacdo, o relatério deve também dar conta do progresso na execucdo do conjunto de refor-
mas e investimentos especificos que sustentaram a concessdo do direito & prorrogacdo. De acordo com
a legislacdo nacional, os EM poderdo discutir este relatério com os parceiros sociais, o parlamento e
outras partes interessadas. O primeiro relatério de progresso deve ser apresentado pelos EM até 30 de
abril de 2026.

2.1.3.7 Verificagdo pela Comissdo Europeia do cumprimento da regra da despesa liquida ao longo
do periodo de programac¢do

204. A CE acompanha a execugcdo do POENMP e, muito em particular, a execugdo da despesa liquida
que conta para a regra da trajetéria da despesa e do pacote de reformas e investimentos que funda-
mentaram a prorrogagdo do prazo de ajustamento. F&-lo nos termos do art. 22.°.
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205. Cria e mantém atualizada uma conta para controlar os desvios eventuais da despesa liquida exe-
cutada face aos tetos anuais fixados pelo Conselho. Esta conta vigora enquanto o Conselho ndo apro-
var um novo POENMP. E registado na conta um débito (crédito) por cada ano em que a despesa liquida
observada ultrapassar o (ficar abaixo do) teto da despesa liquida fixado pelo Conselho. O saldo acu-
mulado em determinado ano é a soma dos débitos e créditos anuais obtidos até esse ano.

206. Os débitos e créditos sdo medidos em percentagem do PIB. A regra da despesa, tal como formu-
lada na inequagdo (?9), estabelece tetos & taxa de crescimento anual do indicador DL. As taxas de
crescimento da DL e os tetos podem facilmente ser convertidos em valores nominais. Desta forma, é
possivel apurar em euros o desvio em cada ano entre a despesa observada e o teto respetivo. Esta
diferenca é, de seguida, dividida pelo PIB nominal desse ano. Os desvios ficam, assim, expressos em
percentagem do PIB. A contabilizacdo destes desvios tem consequéncias para os EM.

207. Um Procedimento por Défice Excessivo baseado na regra PEC da divida pode ser aberto se os des-
vios ultrapassarem determinados limiares. Com base em esclarecimento prestado pelo MF, tal Procedi-
mento pode ser desencadeado se o rdcio da divida publico no PIB exceder 60% e a conta de controlo
registar anualmente desvios, superiores a 0,3 p.p. do PIB ou 0,6 p.p. do PIB em termos de saldo acumu-
lado. Para que o Procedimento possa ser aberto, & ainda necessdrio que o saldo orcamental observado
seja ndo excedentdrio e esteja em rota de afastamento da posicdo de equilibrio. A posicdo orcamentall
é considerada préxima do equilibrio se o défice consolidado das AP ndo superar 0,5% do PIB.

2.1.3.8 Circunstdncias em que um novo Plano pode ser adotado antes de esgotado o periodo de
programagdo do atual

208. O Regulamento (UE) 2024/1263 estabelece as condigoes em que um novo Plano pode substituir o
Plano que esteja ainda em vigor. SGo duas essas circunst@ncias, de acordo com o art. 15.°. Uma € a
ocorréncia de eventos objetivos que impecam a sua execucdo dentro do respetivo periodo de progra-
macdo. Neste caso, o EM pode submeter uma versdo revista do Plano ds instituicdes europeias cobrindo
o tempo que faltar até ao limite de validade do Plano em vigor. Nota-se que o periodo de djustamento
ndo pode ser estendido. Esta faculdade de revisdo sé pode ser exercida até 12 meses antes de terminar
a vigéncia do POENMP. A segunda circunstancia é a tomada de posse de um novo Governo. Este pode
submeter um POENMP revisto que abranja um novo periodo de programacdo de quatro ou cinco anos,
conforme a duracdo regular da legislatura nesse pais. Também pode solicitar para esse plano uma pror-
rogagdo nos termos j& descritos no Ponto 2.1.3.2.

209. Existe ainda outra circunst@ncia em que um POENMP em vigor pode ser substituido por outro. Trata-
se da declaracdo pelo Conselho da existéncia de um desequilibrio excessivo. Esta declaracdo estd pre-
vista no nUmero 2 do art. 7.° do Regulamento (UE) n.° 1176/2011 do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 16 de novembro de 2011, sobre prevencdo e correcdo dos desequilibrios macroecondmicos. A de-
cisd@o do Conselho terd que se basear numa recomendacdo da Comissdo e instar o EM a tomar medidas
corretivas. Agora, com o nUmero 2 do art. 31.° do Regulamento (UE) 2024/1263, de 29 de abril, a submis-
sdo de um Plano revisto para aprovacdo pelo Conselho é uma medida corretiva obrigatéria.

2.1.3.9 Papel das Instituicoes Or¢amentais Independentes

210. Por fim, o Regulamento (UE) 2024/1263 determina a intervengdo destas entidades no processo de
supervisdo or¢camental multilateral. Em Portugal, hd duas entidades: Conselho das Financas Publicas
(CFP) e Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAO). O art. 23.° permite aos EM envolver as Instituicoes
Orcamentais Independentes (I01) em dois aspetos especificos do processo. O primeiro € a emissdo de
uma avaliagcdo sobre o respeito pela regra da trajetéria da divida determinada pelo Conselho. Esta
emissdo deve acontecer aguando da apresentacdo pelo EM do relatério anual de progresso. O se-
gundo dominio de intervencdo das IOl previsto no mesmo artigo € a andlise ds causas dos desvios em
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relacdo aos tetos da regra da despesa. Nenhum dos pareceres das |0l é vinculativo e ambos sdo com-
plementares as andlises da Comissdo. O art. 15.°, no seu nUmero 3, admite um terceiro dominio de inter-
vencdo das |0l Trata-se da emissdo de um parecer sobre as projecdes macroecondmicas e as hipdteses
macroecondmicas subjacentes d trajetéria da despesa liquida incluidas no POENMP a submeter as ins-
tituicoes europeias.

211. Cabe aos EM definir em legislagGo nacional os termos em que estas trés possibilidades de interven-
¢ao das IOl podem acontecer. As disposicdes do regulamento europeu ndo impdem qualquer inferven-
¢do das IOI. Limitam-se a abrir a possibilidade de a intervencdo ocorrer. Compete a cada EM decidir se
e como pretende concretizar essa possibilidade.

2.1.4 Referéncias bibliogrdficas

212. Conclui-se a Secgdo 2.1 com a sugestdo de leituras complementares a informagdo aqui prestada.
A seccdo é a sintese da UTAO em novembro de 2024 sobre a nova arquitetura da governanca econd-
mica na UE, com énfase no modelo institucional da supervisdo multilateral das politicas orcamentais
nacionais. A sintese resulta do estudo de vdrios documentos e do esclarecimento do MF, que se agra-
dece, a um conjunto de questdes resultante do estudo dos POENMP. A lista bibliogrdfica que se segue
foi consultada para produzir a seccdo e poderd interessar a quem queira esclarecer um detalhe ou
aprender mais sobre o novo processo de supervisdo orcamental multilateral na Unido Europeia.

— Comiss@o Europeia (2024b), “Orientacdes para os Estados-Membros sobre os requisitos de
informacdo relativos aos planos orcamentais-estruturais de médio prazo e aos relatdrios anuais
de progresso”, Anuncio C/2024/3975, Jornal Oficial da Unido Europeia, Série C, edicdo
portugesa, 21/06/2024.

— DARvas, Zsolt, WELSLAU, Lennard e ZETTELMEYER, Jeromin (2024). “The implications of the European
Union’s new fiscal rules”, Policy Brief, n.°10/24, junho, Bruegel.

— Diretiva 2024/1265 do Conselho, de 29/04/2024, que altera a Diretiva 2011/85/UE que estabelece
requisitos aplicdveis aos quadros orcamentais dos Estados-Membros.

— European Commission (2024a), Questions and answers on the Economic Governance Review, 2
de maio, Gabinete de Comunicacdo.

— Regulamento (UE) 2024/1264 do Conselho, de 29/04/2024, que altera o Regulamento (CE) n.°
1467/97 relativo & aceleracdo e clarificacdo da aplicacdo do procedimento relativo aos
défices excessivos;

— Regulamento(UE) 2024/1263 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29/04/2024, relativo &
coordenacdo eficaz das politicas econdmicas e a supervisdo orcamental multilateral e que
revoga o Regulamento (CE) n.° 1466/97 do Conselho;

2.2 A propésito dos “cavaleiros orcamentais”: reflexdo sobre a proposta de lei e a anunciada
revisdo da Lei de Enquadramento Or¢amental

213. Esta secgdo debruga-se sobre o enquadramento institucional das contas publicas. Na apresenta-
¢do da POE/2025, o Ministro das Finangcas anunciou para 2025 a deliberagcdo no Parlamento de uma
revisdo da Lei de Enquadramento Orcamental (LEO). A UTAO tem um trabalho técnico detalhado sobre
a adequacdo do processo legislativo orcamental aos desafios da contemporaneidade com os olhos
colocados no futuro e espera que essa reflexdo publicada possa ser tida em conta, a par de contributos
de outras instituicdes e personalidades do ecossistema das financas publicas e da economia politica
porque a qualidade do enquadramento depende também de transformacdes estruturantes a mon-
tante, como seja a revisdo da lei eleitoral. Como se verd ao longo das subsecgdes, as tentativas deste
Governo e do anterior em acabar com as cativacdes e os chamados “cavaleiros orcamentais” vém ao
encontro das recomendacdes da UTAO. Apesar de a concretizacdo das tentativas estar ainda a meio
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caminho, merecem encorajamento estes primeiros reconhecimentos ao nivel do érgdo Governo de que
hd problemas no processo legislativo orcamental aos quais é necessario pdr cobro.

2.2.1 Primeiros esforcos para combater fragilidades estruturais no processo legislativo orcamental

214. O Relatério UTAO n.° 4/2022, de 17 de marco, apresentou um diagndstico profundo do processo
legislativo orgamental portugués. Devidamente justificadas, incluiu também 11 recomendagées para o
reformar.’® O diagndstico concluiu que as regras e prdticas do processo, praticamente imutdveis hd
dezenas de anos, sdo bastante perigosas para a qualidade das finangas publicas nacionais. Atentam
contra a transparéncia das decisdes politicas, a sustentabilidade financeira do sector e a eficdcia das
politicas publicas. Esta Ultima fragilidade traduz-se, em linguagem menos técnica, por qualidade dos
servicos prestados a sociedade pelas entidades publicas. A melhor noticia que resulta dessa andlise é
que os defeitos sdo corrigiveis. Haja vontade politica para os reconhecer e reformar o processo. As 11
recomendacdes ilustram a viabilidade técnica de uma solucdo sistémica e coerente. Para enquadrar
algumas afirmacdes nesta seccdo, é Util reproduzir aqui a estrutura do diagnéstico e o tema de cada
uma das recomendacdes de melhoria. Para o efeito, servem a Figura 1 e a Figura 2, respetivamente.

Figura 1 - Diagnéstico sobre o processo legislativo orgamental: indice da andlise da UTAO em 2022
5 O processo de deciso politica sobre as Propostas de Orgamento do Estado 81
5.1 Profusdo de Propostas de Alteracdo: a ponta do aicebergue oo SRR . 7.
5.1.1 Evidéncia estatishica 5oBre Q profUSGO ... e eeeee s s e en e em e e s sease .. 82
5.1.2 Tempo dedicado d opreciocdo politica e votacdo das Propostas de Alteracdo ... 83

5.1.3 Fathas comuns no confeldo das iniciativas legislativas

5.7 Excemo de detalhe orgcamental sujeito a votacdo .. -

5.3 Risco de aprovacdo de mapas contabilisticos incompa Iweu com as F'A aprovc:dus

5.4 Risco de as PA aprovadas implicarem violacdo automatica das regras orcamentais ..

5.5 Opacidade na informacdo do MF sobre as consequéncias das PA aprovadas nas cnn‘rus iniciais das

Q.6 Rlscc de subversc:a |:|-::| eshufeglu Dn;urrlerltc:l d-::- Govemo - s s s s e B

5.7 Falta de objetividade técnica na discussdo publica das medld as de leITICCl R W97

5.8 Falta de espaco no calendario politico para acomodar os confributos fecnicos I:Ie enhdudes
independentes ... BSOSO OO PUSPRPRPOUUPORO. . . |

5.9 “Cavaleiros Drl;umenicus nas F'OE LTy
5.10 Autorzacdo politica de atos de gesh:u::- corente para confrc:tar sEervicos e recmtarfrabulhudc:-res 101

5.10.1 Uma forma concreta de cavaleiros orcamentfais com incentivos econdmicos perversos...... 101
5.10.2 Identificacdo das nommas Prob eI HCOS . oo oot ses i et es s sens oz
51021 O problema nos aquisictes de sen-'lc;os BSOS 4 &
5.10.22 O problema na confratacdo de recursos humcm-;:us UU—— )
SBT3 IGO0 ettt e e e me e s S et bEheEEE S S e enme e b Ee et bhn e e se e e e st eas . 104
5.11 Dessstabilizacdo dos regras arcamentais das autarquias locais e das regides avtonomas............... 104
5,12 Beneficios fiscais, Pardamento & UTAD . rreemesmesernnssmensrenssmnensennesnnes 10T
5.13 Demora no fecho das decisdes pollhcus e |nv.:|denfes ’re-::rucns nas F'C?E )
5.14 Observacdo conclusiva: os males do modo de aprovacdo dos PA gemm prCIhECIS na gestcu:\
orcamental lesivas das polificas & das corntas PUBIEOS e e seeeneene 110
Fontes: UTAO, indice Geral do Relatério UTAO n.° 4/2022, de 17 de marco.
Figura 2 - Recomendagoes de reforma
8 Recomendacdes para reformar o processo legislativo orcamental ... 137
8.1 Integracto de medidas dos partidos politicos no propria POE: modelo bietapico de nega-::lcu;uu:n e
deliberacdo dos Orcamentos do Estado.. 137
&.1.1 Pnmeira efapa do novo processo regfsrcmvo Dn;urnem‘c:r . 138
8.1.2 Segunda efapa do processo legislafivie OrCamMEN Ol oo eanee 139
8.2 Datadimite para transmitir orientacdes politicas sobre g POE 005 S8mvicos.. .o e 143
8.3 Apoio possivel da UTAD na fase anterior a submissdo da POE....oooceeee.
8.4 Relotdrios da UTAD sobre o POE .
8.5 Reducdo substancial do cnnfeudn d-:::-s mapc:s EDI‘lTUblIIShCDS 5L||E=|T-:::- a vnfuqan
B.6 Clareza e rigor fecnico na redacao das normas a propor ao Govemno .
8.7 Projecto e avaliacio das principais medidas de politica orcamental... .
8.8 Estabilizacdo do enguadroments financeiro das Regides Autdnomas & d-:::s .-'\utarquu:s LC:-CCHS
B.¥ Llimitacdo expressiva dos cavaleiros orcamentais .
8.10 Travagem na infromissdo excessiva das leis -:::lv;-:::mentms na gesh:c:- cnnenfe ch:|5 enhdudes
publicas... rerereees 148
8.11 Reforco d-:::l c:sslstenclu 1ecn|I:I:| espeuullzc:du aos Depumdas M SConomia -::I-:::-:- |mpc:51-:::-s e 147

16 O seu fitulo é: “Reforma do processo legislativo orcamental e reestruturagdo da UTAO”. Embora diferenfes e analisados em sepa-
rado, hd pontes de comunicacdo entre os dois objetos de andlise mencionados no fitulo.
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Fontes: UTAO, indice Geral do Relatério UTAO n.° 4/2022, de 17 de marco.

215. A presenga de “cavaleiros orcamentais” no articulado da proposta de lei e na lei aprovada é uma
das mas praticas do processo orcamental. As razdes estdo apresentadas no referido estudo da UTAO
publicado em 2022. Remete-se o leitor interessado para as Seccdes 5.9 e 8.9 indicadas na Figura 1. Co-
locar a proposta ou a lei do OE “a dar boleia aos cavaleiros € uma forma de esconder os seus efeitos
previsiveis e de os tentar aprovar minimizando o debate, seja no seio do Governo ou na AR” — par. 267
do relatério de marco de 2022. As normas cavaleiras sdo orftogonais ao cumprimento dos tetos de des-
pesa e endividamento, isto €, nada tém a ver com a fixacdo da restricdo orcamental para o ano da
POE, mas alongam e complexificam o articulado. SGo também meios opacos de passar legislacdo que
ndo é necessdria para executar o orcamento. Sendo mesmo necessdrias para executar politicas ou gerir
enfidades, entdo estas normas deveriam antes framitar no processo legislativo comum. O processo le-
gislativo comum prevé publicidade sobre o teor de cada iniciativa legislativa e audicdo de partes inte-
ressadas, caracteristicas que ndo existem no processo legislativo orcamental. Neste, o prazo estd limi-
tado a 50 dias e o processo comum ultrapassa geralmente esta duracdo. O estudo da UTAO preconizou
o fim dos cavaleiros nas propostas de lei e nas leis aprovadas do OE e até propds um mecanismo de
transicdo para o efeito. D4&-se nota que ndo foi mencionada no referido estudo a existéncia de um pais
com uma solucdo mais ousada para este problema (e para outro amplamente discutido no relatério da
UTAO, que sdo as propostas de alteracdo no Parlamento). H& vdrios anos proibiu no seu equivalente a
porfuguesa Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) a existéncia de cavaleiros orcamentais e medidas
de politica com efeitos orcamentais nagueles diplomas. Tanto quanto a UTAO conhece, estas duas proi-
bicdes tém sido respeitada pelas leis orcamentais anuais. Por que ndo ponderar-se em Porfugal a mesma
solucdo? O pais em causa é luséfono e, nesta matéria, Portugal teria a aprender com ele. Chama-se
Mocambigue. As fontes legislativas mocambicanas relevantes estdo identificadas no final do par. 232,
p. 50.

216. A existéncia de cavaleiros nas leis anuais do orcamento é uma questdo que também tem interes-
sado os juristas. Numa recensdo recente, Coutinho (2024)17 sintetiza acérddos do Tribunal Constitucional
sobre casos concretos e argumentos de vdrios juristas acerca da admissibilidade juridico-constitucional
deste tipo de normas nas leis orcamentais anuais. A doufrina parece dividir-se em Portugal acerca da
conformidade constitucional dos cavaleiros, exceto no reconhecimento de que eles sdo uma md téc-
nica legislativa. Este ponto consensual assenta na evidéncia de que tais normas ndo tém conexdo com
a execucdo do Orcamento. H& quem diga que a Constituicdo ndo as proibe e hd quem afirme que a
LEO j& as proibe, embora, na prdtica, seja abusivamente violada todos os anos nas propostas de lei e
nas propostas parlamentares de alteracdo & mesma. A inexisténcia de consenso sobre a inadmissibili-
dade legal destas normas gera incerteza e inseguranca nos utilizadores do Direito, que sdo todos os
cidaddos. A existéncia de acdérddos do Tribunal Constitucional sobre a admissibilidade de casos concre-
tos, com votos de vencido entre os juizes, evidencia outro custo social de dar boleia no OE a disposicoes
desta natureza: irdo ou ndo serimpugnadas por alguém? Estando legisladas, é esta situacdo para levar
a sério? E durante quanto tempo produzem eficdcia juridica estas normas: sé no ano econdémico da lei
orcamental ou sdo permanentes até serem alteradas ou revogadas expressamente por outra lei2

217. A convivéncia com cavaleiros orgamentais ndo é uma questao politica menor. O par. 248 do citado
estudo UTAO em 2022 recorda que foi precisamente um cavaleiro orcamental que derrubou na gene-
ralidade uma proposta de Orcamento do Estado. Estava-se na discussdo na generalidade da POE/2022.
As conversacoes entre os partidos que apoiavam o Governo para acolhimento na lei orcamental de
normas que claramente extravasavam o &mbito temdtico e temporal da lei fracassaram e levaram &
primeira reprovacdo na generalidade de uma POE na AR. Na sequéncia, a legislatura foi dissolvida e
marcadas eleicdes antecipadas. A degradag¢do notdria hd mais de uma década na qualidade dos
servicos prestados d comunidade pelas unidades orgdnicas das Administracées PuUblicas tem muito a
ver com uma categoria especifica de cavaleiros orcamentais: os instrumentos nGdo convencionais de
controlo da despesa publica. Sdo limitacdes absurdas d autonomia de gestdo destas entidades para,

17 CoutnHo (2024), Joana, “Os cavaleiros orcamentais na Lei do Orcamento do Estado: delimitar ou ndo o conteldo da Lei do Orca-
mento do Estado?2”, Comunicar — Boletim da Assembleia da Republica, outubro de 2024.
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respeitando as respetivas restricdes orcamentais aprovadas nos mapas contabilisticos pela AR, poderem
confratar pessoas e adquirir servicos. O tema tem sido analisado pela UTAO nas andlises ds POE e das
CGE e volta a ser abordado neste documento (Cap. 6). A resisténcia dos ministros das Finangas e a
inacdo do Parlamento perante a perpetuacdo destes instrumentos pode ser explicada pela fragilidade
das condicdes de governabilidade e o receio que as Propostas de Alteracdo em sede parlamentar
possam comprometer as metas da politica orcamental.

218. O Ministério das Finangas declarou a vontade de ndo colocar cavaleiros orcamentais no articulado
da proposta de lei do OE/2025. Pela voz do seu principal responsdvel politico, fé-lo duas vezes. Primeiro,
em declaracdes publicas citadas por um érgdo de comunicacdo social antes de a POE ser conhecida
— artigo no jornal digital ECO assinado por Ania Ataide em 30/09/2024. Esta vontade foi reafirmada na
conferéncia de imprensa do préprio para apresentacdo da POE/2025, no dia 10/10/2024. Iniciou a sec-
¢do dedicada a mudancas no processo orcamental relevantes em 2025 afirmando que "o articulado
deste ano ndo tem o que se costumava designar como ‘“cavaleiras orcamentais” — ouvir o registo au-
diovisual da apresentacdo entre os tempos 192'10"" e 19'53"". Em coeréncia com o estudo anterior, a
UTAO sauda esta vontade. Adiante (Subseccdo 2.2.2) analisard a evidéncia sobre aquela afirmacdo no
articulado da proposta de lei em apreciacdo parlamentar.

219. A presenca de “cativagdes” é outra longa ma pratica no processo orgamental portugués. Insere-se
no lote de disposicdes legislativas que a UTAO classifica hd vdrios anos como instrumentos convencionais
de controlo da despesa. Com excecdo da dotacdo provisional, o estudo de 2022 e posteriores relatérios
da UTAO sobre POEs e Contas Gerais do Estado (CGE) vém alertando a sociedade e o poder politico
para os efeitos nefastos que estas normas tém sobre a qualidade das financas publicas. Pior que elas e
ainda mais dispensdveis para garantir a sustentabilidade das contas publicas, sdo os instrumentos ndo
convenciondais de controlo da despesd. A presenca de uns e outros na POE/2025 é analisada em dois
capitulos exclusivos, o primeiro conjunto apenas no segundo relatério e o segundo tipo jd no Capitulo 6
do presente documento. Este pardgrafo vem a propdsito do anidncio do anterior Ministro das Financas
de pretender acabar com a cativacdo de dotacdes de despesa no exercicio econdmico de 2024. Foi
um anuncio em entrevista dada antes de a POE ser conhecida,'® mas que ndo foi cumprido exatamente
como prometido. O escrutinio da UTAO a POE/2024 veio afinal a revelar a persisténcia de cativacoes no
articulado da proposta de lei. O par. 398 do Relatdrio UTAO n.° 16/2023, de 12 de novembro, deu conta
das normas com cativacdes, mas encontrou uma mudanca substantiva face & prdtica dos muitos anos
anteriores: o Ministro das Financas deixou de intervir na decisdo politica de descativar dotacdes. Na
altura, a UTAO saudou “o fim do crivo do MF para libertar a utilizacdo de dotacdes a titulo excecional”
e manifestou a sua incompreensdo para a persisténcia no ordenamento juridico do instrumento cativa-
coes. O enquadramento estreado em 2024 é repetido na proposta para 2025. Tal como entdo, os sacri-
ficios na eficiéncia da provisdo publica de bens e servicos impostos pelas cativacdes e pela pesada
burocracia indispensdvel para conseguir o excecionamento por parte das tutelas sectoricis apenas sdo
ligeiramente aliviados face ao que sucedia até final de 2023. Este desperdicio de recursos foi novamente
caracterizado nos pardgrafos 399 e 400 do relatério de 2023. Seria possivel e desejdvel ir muito mais além.

2.2.2 Cavaleiros orcamentais na proposta de lei orcamental para 2025 e evolugdo histérica na ex-
tensdo das leis orgamentais anuais

220. Esta subsec¢do dd conta da pesquisa de eventuais cavaleiros orgamentais na proposta de lei do
Orcamento do Estado para 2025 ora em discussdo na AR (PPL-26/XVI/1.%). Antes de apresentar resulta-
dos, é conveniente perceber o papel Unico das leis orcamentais anuais e definir o conceito de cavaleiro.
O conteudo indispensdvel numa lei sobre o orcamento do ano t para gue o mesmo possa ser executado
é a definicdo da restricdo orcamental aplicdvel aos subsectores relevantes ao &mbito da lei e ds suas
entidades individuais. Sem a definicdo de limites numéricos superiores d despesa e ao endividamento

18 Entrevista do Dr. Fernando Medina ao programa “Tudo é Economia”, da estacdo RTP-3 (cativacdes abordadas entre os tempos
23'35" e 25'31"). Destaca-se a sua afirmacdo de abertura sobre este assunto: “O orcamento em 2024 serd o primeiro em muitos anos
a ndo ter cativagcdes. O orcamento ndo terd cativacdes”.
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publicos, ndo ha restricGo orcamental. Em contabilidade de caixa, a lei tem de autorizar pagamentos
até aos tetos fixados para cada tipologia de despesa e tem de autorizar a contracdo de empréstimos
e certas responsabilidades contingentes (avales, por exemplo) até aos tetos nela estabelecidos. Um ca-
valeiro orcamental é entdo uma norma na lei orcamental aplicével a determinado ano econdmico (ou
anos econdmicos) que extravasa a definicdo da restricdo orcamental do ano t a que d proposta de lei
ou lei orcamental se aplica.

221. A designagdo “cavaleiro orcamental” tem raizes na literatura juridica de finangas publicas.'? Para
além de ser tema de reflexdo no dominio da economia politica e da gestdo financeira publica, o em-
prego de cavaleiros orcamentais no ordenamento juridico também tem motivado questdes legais. A
investigacdo juridica distingue dois tipos de cavaleiro nas praticas legislativas: i) normas ndo financeiras
e ii) normas financeiras de cardcter plurianual. As primeiras sdo disposicdes desnecessdrias & execucdo
do orcamento anual. O exemplo mais extremo deste tipo € um artigo que consagra ou altera os estatu-
tos de uma determinada entidade. Para além de nada ter a ver com execucdo orcamental, também
€ uma norma gue ndo respeita a tempestividade do cavalo, i.e., o periodo de producdo de efeitos
juridicos da lei orcamental do ano t. Em termos abstratos, pretende-se que os estatutos sobrevivam vdarios
anos. Os cavaleiros de tipo i) sdo disposicdes com efeitos diretos no orcamento ou na divida e duracdo
que visa ir além da validade temporal do orcamento. S&o normas cuja redacdo ndo indicia a vontade
do legislador em restringir a sua validade ao ano de aplicacdo da lei orgamental. Muitas medidas de
politica orcamental, nomeadamente as de natureza fiscal, caem habitualmente nesta tipologia, produ-
zindo efeitos permanentes (permanentes até que, num ano futuro, o legislador as revogue ou altere).

222. A leitura do clausulado da proposta de OE para 2025 permite encontrar inUmeras normas que ca-
bem nas duas tipologias de cavaleiro orgamental. Armado com estes conceitos, a UTAO analisou a PPL-
26/XVI/1.°. A Tabela 2 evidencia os resultados. A lista ndo é exaustiva, e existem, na realidade, mais
cavaleiros dos que os nela reportados. Serve, contudo, o propdsito de responder d pergunta: hd cava-
leiros orcamentais na proposta de lei para o OE/20252 A resposta é claramente positiva.

19 Ver, por exemplo, a recensdo bibliografica no Parecer n.° 62018 do Conselno Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica (pu-
blicado em 11/06/2018 no Didrio da Republica) ou os Apontamentos de financas publicas, referentes & aula de 05/12/2011, do Prof.
Guilherme Waldemar de Oliveira Martins.
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Tabela 2 - Exemplos de cavaleiros orcamentais na PPL-26/XVI/1.°

Tipo i): normas ndo financeiras Tipo ii): normas financeiras de cardcter plurianual
Art., Art.,
n.°, Objecto n.°, Objecto
al. al.
10.°, 5 |Criacdo de um grupo de frabalho em 2025 para Artigo extenso que se repete todos os anos
efetuar o levantamento e a revisdo das em quase toda a sua extensdo. S6 muda,
fundacdes beneficidrias de transferéncias desde a POE/2023, o factor de indexacéo. E
financeiras realizadas por entidades publicas um dos infrumentos ndo convencioanis de
17.° e [Limitagcdes administrativas & aquisicdo de 16.° controlo da despesa. Fixa um teto para a
18.° [servigos especializados (estudos, pareceres, despesa em aquisicdo de servicos abaixo do
projetos e consultoria) e prestagdes de servigos. mdximo aprovado pela AR e indexa esse teto
Sdo dois dos vdrios tipos de instrumento ndo ao valor nominal pago em cada entidade no
convencional de controlo da despesa repetidos ano de 2025
todos os anos. Estabelecimento de medidas de
125.° |Atribuicdo de novas competéncias ds 51.° fransparéncia contributiva em sede de CGA e
autoridades de gestdo dos programas Seguranca Social
operacionais do quadro Portugal 2030 e ds Permissdo para IGFSS e ISS acederem
enfidades que Ihes prestam apoio logistico e 53.° diretamente a dados pessoais dos sujeitos
administrativo devedores
128.° |Possibilidade de excecionar certas entidades InUmeros pedidos de autorizacdo legislativa
publicas (Plano Nacional para o Alojamento no 560 ao Parlamento para o Governo poder legislar
Ens. Superior) do cumprimento de determinados ’ sobre mobilizacdo de ativos e recuperacdo
requisitos legais de créditos
134.° |Atribuicdo de competéncias operacionais ds 570 Idem sobre aquisicdo de ativos e assungdo de
entidades provedoras de formagdo profissional ) passivos e responsabilidade
com financiamento europeu Alteracdo com cardcter permanente do
144.° |Definicdo de regras para apresentagcdo de 68.° Cédigo do IRS. Muda a redaccgdo de 12
candidaturas ao programa de remoc¢do de artigos deste cédigo
amianto em iméveis 69.° | Idem em trés artigos no cédigo do IRC
149.° |Agilizagdo de procedimentos de fiscalizagdo 70,0 Idem em frés arfigos do Estatuto dos
prévia do Tribunal de Contas referentes a ) Beneficios Fiscais
incéncios de grandes dimensbes e eventos que 710 | Adita com caracter permanente um arfigo ao
determinem o recurso ao Mecanismo de ) Cédigo do Imposto de Selo
Protecdo Civil da UE. Altera a redaccdo com cardcter permanente
150.° |Estabelecimento da interconexdo de dados 72° de dois artigos no Cdigo dos Impostos
e informdticos entre entidades publicas e entre Especiais de Consumo
151.° |estas e algums privadas e do sector socal. Transformacd@o em receita prépria de

123.° | quantias arrecadadas por entidades publicas
a tfitulo de custas judiciais

Fontes: UTAO, consulta do articulado da proposta de lei do OE para 2025.

223. A extensdo do clausulado pode ser um sinalizador da quantidade de cavaleiros orgamentais. Note-
se gque uma lei orcamental que se limite a definir a restricdo orcamental provavelmente ndo necessitard
do que mais de 20 artigos, neste nimero incluindo j& as transferéncias financeiras obrigatérias entre en-
tidades puUblicas e destas para privadas e do sector social. A PPL/OE-2025 € claramente menos extensa
do que a proposta de lei do OE para 2024. Tem 165 artigos contra 198 um ano antes; o articulado ocupa
192 pdginas contra 271 um ano antes. Em ambos os anos, nUmeros com esta dimensdo excedem claro-
mente os estritamente necessdrios para o Parlamento aprovar os termos da execucdo orcamental. Ime-
diatamente lancam a suspeita de que hd cavaleiros a boleia. Com menos artigos e menos pdginas no
ano anterior, hd indicios seguros de que a PPL para 2025 tem menos cavaleiros orcamentais do que teve
a PPL para 2024. Destes sinais numéricos, &€, no entanto, impossivel extrair qualquer conclusdo quanto &
substé@ncia das matérias que entram no ordenamento juridico nacional d boleia do cavalo orcamental.

224. E interessante aproveitar este espago para dar aos leitores o retrato exato de como tem evoluido a
extens@o quantitativa das propostas de lei e das leis orcamentais anuais aprovadas pela AR desde o
Orgcamento do Estado para 1999. O Grdfico 1 mostra o niUmero de artigos nos dois tipos de diploma em
cada um dos Ultimos 26 anos. E impressionante o crescimento deste indicador. De 87 artigos na lei do
Orcamento do Estado de 1999 (LOE/1999. aprovada no final de 1998) chegou-se a 320 na LOE/2024. A
explosdo dd-se a partir de 2005, na preparacdo do OE/2006, para atingir o mdximo absoluto em 2021
(445 artigos). O grdfico revela ainda que os cavaleiros orcamentais comecam logo na fase da proposta
de lei (hUmeros no interior das colunas). Alids, o maior contributo para esta extensdo das LOE vem mesmo
do Governo em todos os anos (pico de 287 na PPL/2020). As Propostas de Alteracdo & PPL efetuadas
por Deputados e aprovadas pela AR ddo o segundo contributo para o nimero total de artigos nas LOE.
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Pode verificar-se que o contributo do Parlamento para este incremento se acentuou desde o inicio da
Xl Legislatura (POE/2016). A fragmentagdo partiddria do Parlamento poderd ser um fator explicativo
desta criacdo de cavaleiros pelos préprios Deputados. Os dados ndo corroboram uma coincidéncia
estatistica entre a coesdo do apoio parlamentar co Governo e a extensdo das leis orcamentais — a
extensdo tanto se manifesta em maiorias absolutas como em legislaturas de apoio minoritdrio. N&do ad-
mira, pois, que o processo de decisdo politica se tenha tornado tdo complexo quanto menos informado,
tamanha é a variedade de matérias abordadas e a impossibilidade humana de fundamentar e discutir
seriamente fodos os artigos.

Grdfico 1 - Do OE/1999 ao OE/2025: evolugdo na quantidade de artigos presentes nas propostas de lei
e nas leis do Orcamento do Estado aprovadas
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Fontes: UTAO, consulta das LEO e das PPL/OE desde 1998 nos arquivos de leis do Didrio da RepuUblica e da Procuradoria-Geral Distrital
de Lisboa e das propostas de lei no servidor da AR. | Notas: (i) O grdfico mostra estatisticas do processo legislativo conducente a
aprovagdo do Orgamento do Estado para o ano t (t = 1999 ao ano mais recente). (i) Nos anos que conheceram mais do que um OE
aprovado, apenas se mostram as estatisticas referentes ao primeiro OE aprovado (exclui também OE em regime de duodécimos). (iii)
Para cada ano, mostra-se o nUmero de artigos na proposta de lei (no interior da barra inferior), acrescentados pelo Parlamento (no
topo da barra superior) e o nimero total de artigos na lei aprovada (nUmero a negrito no eixo horizontal). (iv) A cor do gréfico muda
quando muda o partido com peso maioritdrio no Governo. (v) Ao nimero de artigos, acresce o nimero de mapas anexos A lei e da
qual sdo parte integrante (16 mapas na LOE-2024). (vi) A data de publicagdo deste relatério da UTAQ, ainda ndo foi aprovada a lei
do OE para 2025, pelo que o grafico assume zero novos artigos infroduzidos pela AR (o que explica as manchas cinzentas em duas
células numéricas da coluna "2025").
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2.2.3 Revisdo da LEO

225. O Ministro das Finangas anunciou a vontade do Executivo em desencadear uma revisdo em 2025
da Lei de Enquadramento Or¢amental. Foram declaracdes curtas sobre o assunto pronunciadas na con-
feréncia de imprensa do dia 10/10/2024 para apresentacdo da POE/2025. Sobre a qualidade do pro-
cesso orcamental, foi projetado o diapositivo reproduzido na Figura 3.

Relatorio UTAO n.° 17/2024 e Apreciacao final da Proposta de Orcamento do Estado para 2025 e do Plano Or¢amental-Estru-
tural Nacional de Médio Prazo 2024-28 46/203



Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

2. Novidades no enquadramento institucional das financas ptblicas

Figura 3 - Diapositivo sobre revisao da LEO

REPUBLICA
PORTUGUESA Revisdo da Lei de Enquadramento Or¢camental

Paralelamente aos trabalhos de implementacdo da Lei de
Enquadramento Orcamental, esta a ser preparada uma revisao do
seu texto, tendo em vista quatro objetivos essenciais:

o Transposi¢do da Diretiva (UE) 2024/1265 e adaptacdo as
novas regras orcamentais europeias;

o

Introducdo de um mecanismo de revisao de despesas
(spendingreview),

o Refor¢co do compromisso com a igualdade de género;

o Empenho com a or¢camentacao verde e o
cumprimento da Lei de Bases do Clima;

o Revisdo de outras normas da Lei de
Enquadramento Or¢camental.

Fontes: Ministério das Finangas (2024), Registo audiovisual da apresentacdo da POE/2025 pelo Ministro das Financas em conferéncia
de imprensa do dia 10/10/2024.

226. Os temas explicitados no diapositivo sdo relevantes e merecem tratamento na LEO. Tratando-se de
uma diretiva, a incorporacdo no ordenamento juridico nacional das novas regras de disciplina orca-
mental nacional aprovadas em 2024 na UE € inevitdvel. A remissdo explicita de algumas caracteristicas
das regras, como a definicdo operacional dos seus indicadores, para o Regulamento (UE) 2024/1263 do
Parlamento Europeu e do Conselho € desejdvel para assegurar notoriedade e maior transparéncia dos
novos Planos Orcamentais-Estruturais Nacionais de Médio Prazo. Com assisténcia técnica da OCDE, a
Ministério das Financas tem levado a cabo nos Ultimos anos uma série de trabalhos tendente a tornar
mais profissionais os exercicios de revisdo da despesa e é desejdvel que os principios gerais de gover-
nanca deste mecanismo ganhem dimensdo juridica. Sugere-se que a inscricdo na LEO ndo seja dema-
siado detalhada a ponto de dificultar a melhoria gradual do mecanismo ao longo dos anos. N&o haverd
ainda solidez suficiente para cristalizar detalhes operacionais, tanto mais que a revisdo de despesa estd
dependente da estabilizacdo da contabilidade de gestdo nas enfidades publicas e da definicdo de
indicadores de acompanhamento e avaliagcdo do cumprimento de metas extra-financeiras ao nivel de
medidas de politica individuais.

227. A transposicao da Diretiva deverd trazer implicagdes ao desenho institucional da UTAO. Chama-se
a atencdo para o art. 8.°-A que a Diretiva (UE) 2024/1265 do Conselho, de 29 de abril de 2024, introduziu
na legislacdo dos quadros orcamentais nacionais. A sua epigrafe é “Instituicdes Orcamentais Indepen-
dentes”. O n.° 2 estabelece que os “"Estados-Membros podem estabelecer mais do que uma instituicdo
orcamental independente”. E o caso de Portugal, que tem o Conselho das Financas PUblicas (CFP) e a
Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAO). Espera-se, pois que a transposicdo aplique as duas ins-
tituicdes os principios fixados no nimero 4, abaixo reproduzido. Recorda-se que os Estatutos que a UTAO
vem solicitando ao poder politico parlamentar desde o citado Relatério (UTAO) n.° 4/2022, de 17 de

marco (ver Capitulo 9), estdo perfeitamente alinhados com os principios desta diretiva.

4. As instituicées orcamentais independentes:

a) Nao aceitam instru¢des das autforidades orcamentais do Estado-Membro em causa nem de qualquer
outfro organismo publico ou privado;
b) Tém a capacidade de comunicar publica e tempestivamente os seus pareceres e avaliacdes;
c) Dispbem de recursos adequados e estdveis para desempenhar as suas atribuicées com eficacia, inclu-
indo qualquer tipo de andlise no Gmbito das suas atribuicdes;
d) Tém acesso adequado e tempestivo as informacdes necessdrias ao cumprimento das suas atribuicées;
e) SGo objeto de avaliacdes externas periddicas por avaliadores independentes.”

Fontes: NUmero 9 do art. 1.° da Diretiva (UE) 2024/1265 do Conselho, de 29 de abril de 2024, que altera a Diretiva 2011/85/UE que

estabelece requisitos aplicdveis aos quadros orcamentais dos Estados-Membros. | Notas: este niUmero cria um novo artigo, numerado
como 8.°-A na diretfiva alterada.
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228. O Ultimo ponto-bala na Figura 3 revela a disponibilidade presente do Ministério das Financas para
acolher, por sua iniciativa ou dos Grupos Parlamentares, outras matérias em falta na “constituicéo* das
finangas publicas — a LEO. Entre outros assuntos a merecer cuidada ponderacdo técnica e politica,
incluem-se, naturalmente, os cavaleiros orcamentais, os instrumentos convencionais e ndo-convencio-
nais de confrolo da despesa publica e as propostas de alteracdo as POE por parte do Parlamento. Em
particular neste Ultimo dominio, é preciso reconhecer os riscos enormes que d liberdade irrestrita para a
AR alterar as PPL/OE traz para a integridade do plano orcamental. E por isso que a proxima visita & LOE
ndo deve excluir as etapas do processo orcamental gue decorrem dentro do Parlamento. Esta fem sido
a opcdo legislativa seguida em quase todas as revisdes, porventura por a iniciativa ter sido do Governo
e este ndo ter querido propor mudancas no modo de participacdo parlamentar na construcdo das leis
orcamentais anuais. A experiéncia acumulada ao longo de décadas recomenda outra abordagem
desta vez.

229. A propésito das Propostas de Alteragdo, volta a ser Util o diagnéstico em 2022 da UTAO ao processo
legislativo orgamental. Possui muita evidéncia empirica e argumentos técnicos que sustentam o para-
doxo da fase deliberativa na especialidade. A maioria considerdvel das Propostas de Alteracdo introduz
medidas de politica com efeitos nas contas publicas, sem que ninguém seja capaz de atestar esses
valores. O processo no Parlamento ndo altera os mapas contabilisticos preparados pelo Governo antes
da entrega da POE; recorda-se que sdo eles que consubstanciam as restricdes orcamentais que vincu-
lam no exercicio orcamental seguinte as politicas publicas. Deste modo, ndo hd qualquer garantia que
as novas medidas intfroduzidas no Parlamento sejam compativeis com as restricdes orcamentais. Estas
sdo aprovadas no mesmo momento em que sdo aprovadas novas medidas de politica de impacto
orcamental desconhecido. E por este facto que o processo de votacdo é paradoxal ou contraditério:
0 mesmo Legislador decide ao mesmo tempo os tetos de despesa e as medidas que os podem violar,
criando as condicdes para um dilema sério na conducdo politica da execucdo orcamental a quem for
Governo: respeitar os tetos, respeitar os compromissos de mais despesa ou menos receita ditados pela
AR ou travar a execucdo de outras medidas de politica? A andlise desenvolvida a estas propriedades
indesejdveis do processo orcamental consta das Seccdes 5.3 a 5.10 identificadas na Figura 1, p. 41. A
compreensdo desse dilema ajuda a perceber por que é que, ano apds ano, os Governos Ndo prescin-
dem de fazer mal & provisdo de bens e servicos coletivos através dos j& referidos instrumentos conven-
cionais e ndo convencionais de controlo da despesa, a bem da gestdo macroecondmica das financas
publicas: aceitam pagar os beneficios macroecondmicos da sustentabilidade orcamental com prejuizos
microeconémicos na qualidade dos servicos prestados ds pessoas. Oxald a proxima reflexdo politica
sobre o enquadramento orcamental consiga demonstrar que aquele dilema ndo tem que existir.

230. A explosdo na quantidade de propostas de alteragdo no Parlamento as PPL-OE estd bem patente
no Grdfico 2. O niUmero de Propostas de Alteracdo as Propostas de Orcamento do Estado €, desde a
POE/2019, na ordem das muitas cenfenas. Subiu de 568 nesse processo para ligeiramente acima do
milhar nos primeiros cinco anos do século XXI, decaiu na POE/2005, que s6 foi aprovada em meados de
2005, subiu confinuamente na segunda metade da década para a casa das 12 centenas, caiu no pe-
riodo da “Troika” para cerca de seis centenas, mas desde 2016 cresceu novamente mas, desta vez, a
um ritmo exponencial. A Ultima lei orcamental aprovada, a do OE de 2024, mereceu o nUmero impres-
sionante de 1938 propostas de alteracdo. Todas estas propostas sdo apresentadas sem notas técnicas
justificativas nem estudos de avaliacdo de impacto orcamental. H& cerca de sete dias para as conhe-
cer, sendo, de imediato, discutidas e votadas nos cinco dias subsequentes. A aumentar a confusdo, fora
até aos dias de votacdo submetidas alteracdes as propostas de alteracdo, fazendo ultrapassar as 2000
pecas submetidas pelos Deputados. No Ultimo exercicio deliberativo completado, a AR acabou acres-
centando 206 alteracdes a proposta do Governo, decompostas entre 206 ao articulado e zero a células
dos mapas contabilisticos.
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Grdfico 2 - Propostas de Alteragdo a cada POE aprovada: da POE/1999 a POE/2024
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Fontes: UTAO, com base no sistema de informagdo da AR dedicado ao processo legislativo orcamental e na p. 205 da obra Vargas e

Valente (coords., 2008).20 | Notas: (i) O gréfico mostra estatisticas do processo legislativo conducente & aprovacdo do Orcamento
do Estado para o ano t (t = 1999 ao ano mais recente). (i) Nos anos que conheceram mais do que um OE aprovado, apenas se
mostram as estatisticas referentes ao primeiro OE aprovado (exclui também OE em regime de duodécimos). (i) Para cada ano,
mostra-se o nUmero de Propostas de Alteracdo (PA) a Proposta de Lei do OE, as PA aprovadas e a respetiva taxa de aprovacdo. (iv)
Os dados entre 1999 e 2005 ndo sdo diretamente compardveis com os dos anos seguintes porque:
-a partir da POE/2006, as PA submetidas pelos Deputados passaram a ser desdobradas por artigo e mapa da proposta de lei,
originando mais documentos a votar do que os que sdo submetidos diretamente pelos Deputados.
- enfre 1999 e 2005, ndo foi feita esta separacdo prévia & votacdo pelos Servicos da AR; se tivesse sido feita, o niUmero de PA no
gréfico seria maior do que o indicado para cada um desses anos.

231. Ha pensamento nos Servicos da AR que pode ajudar o poder politico a tomar decisées quando
chegar o momento de rever a LEO. Para além do artigo Coutinho (2024) identificado na nota de rodapé
17, é relevante o texto Gasalho (2024) publicado no mesmo boletim.2! Resume em nove pontos-bala na
Figura 4 as fragilidades que a situacdo retratada na Grdfico 1 e no Grdfico 2 apresentam no processo
legislativo orcamental. Justificam que a revisdo da LEO ndo se limite ao papel do Governo no processo.
E necessdria uma revisdo abrangente cobrindo todas as fases do processo orcamental e os papéis dos
dois 6rgdo de soberania.

Figura 4 — Vulnerabilidades decorrentes da prdatica portuguesa em matéria de alteragées parlamenta-

res as Propostas de Orgcamento do Estado
* Impossibilidade de escrutinar tantas pecas legislativas em tao curto espaco de tempo;

* Risco de incoeréncia com consequéncias na receita e despesa (considerando que as PA apresentadas ndo sao
acompanhadas de avaliacao sobre os seus efeitos);

*» Risco de violac&o dos limites aos poderes orcamentais, tetos de despesa e disciplina orcamental!;

* Prejuizo para a transparéncia orcamental porque se torna dificil tomar conhecimento da estratégia financeira a
adotar;

* Risco de viclagao do principio da separacao de poderes devido ao potencial de esvaziamento da iniciativa
governamental;

¢ Eventual diminuicao da responsabilidade do Gowverno, uma vez que este ficaria com um pretexto para aligeirar
0 seu encargo, face a intervencao profunda de outro érgao, passivel de comprometer a politica prevista na
proposta de leil®l;

* Incumprimento do principio de ndo renovacao na mesma sessao legislativa de iniciativas rejeitadas, visto que a
pratica reiterada de apresentacao de inUmeras PA pode servir para “reciclar” anteriores iniciativas rejeitadas na
mesma sessao legislativa;

* Aumento do risco de insercao de cavaleiros orca mentais(’):

* Excesso de trabalho imposto aos Deputados, grupoes parlamentares (GP) e servigos da AR, o que pode facilitar o

erro e a falta de eficiéncia.
Fontes: Gasalho (2024), nota de rodapé 21.

20 VARGAS, Ana e VALENTE, Pedro (coords., 2008), O Parlamento na pratica, fevereiro, Divisdo de Edigdes, Lisboa: Assembleia da RepuU-
blica.

21 GAsALHO (2024), Jorge, “As propostas de alteracdo ao Orcamento do Estado: tendéncias, nUmeros e o ‘lado oculto do orcamento’”,
Comunicar — Boletim da Assembleia da Republica, outubro de 2024.
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232. A diversidade de arranjos nacionais é informativa, embora nenhum seja diretamente exportavel
para Portugal. Ainda assim, vale a pena (re)ler a Seccdo 6.2 de UTAO (2024) — “Poderes dos Parlamentos
nacionais para alterar as propostas de orcamento dos Governos” na geografia OCDE —, assim como a
Seccdo 3 (“A experiéncia numérica comparada”) de Gasalho (2024) e o relatdrio de um inquérito inter-
nacional conduzido pela Divisdo de Informacdo Legislativa e Parlamentar (DILP) através da plataforma
colaborativa European Center for Parliamentary Research and Documentation.?2 Também o caso mo-
cambicano merece atencdo. A Lei n.° 14/2020, de 23 de dezembro, equivale & LEO portuguesa e a
outros diplomas portugueses. E muito enxuta quanto ao contetdo que pode entrar na lei anual do OE.
A Lei do Plano Econdmico e Social e Orcamento do Estado para 2024 equivale d lei portuguesa do OE
para 2024. Repare-se que tem apenas 16 artigos e 10 pdginas: sem medidas de politica, cavaleiros or-
camentais, nem instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa.

224 Governabilidade e regras do sistema eleitoral

233. A qualidade do enquadramento orcamental ndo é independente das condicdes de governabili-
dade politica. Portugal j& viveu muitos periodos em que o Executivo dispds de apoio minoritdrio no Par-
lamento — ver, por exemplo, os periodos desde 1998 nas partes inferiores do Grdfico 1 e do Grdfico 2.
No entanto, a fragmentacdo crescente do espectro partiddrio nele representado, a par da imprevisibi-
lidade de agrupamentos menos comprometidos com a estabilidade politica, vem tornando cada vez
mais dificil a formacdo de coligacdes que garantam apoio maioritdrio ao poder executivo. Isto estd a
acontecer em Portugal como num nimero cada vez maior de paises democrdticos. O risco de erosdo
da capacidade de governar é bem evidente e, no caso dos parlamentos com poder ilimitado de apro-
var medidas com impacto orcamental expressivo, esse risco € manifestamente maior. A realidade inter-
nacional mostra que esta descricdo tanto afeta governos com orientacdo de direita, como do centro
e da esquerda. Basta olhar para o que se passa ou passou em Franca, Espanha e, com um desenho
institucional substancialmente diferente, nos Estados Unidos da América.

234. Erguendo a cabeca acima da crispagdo politica do dia-a-dia, é talvez avisado os cidadaos e os
politicos, em particular, refletirem sobre o que estd a montante do enquadramento e do processo legis-
lativo orgamentais. O sistema eleitoral € um bom ponto de ancoragem para este pensamento. Vale a
pena focar a atencdo na regra de conversdo do niUmero de votos em mandatos na Assembleia da
Republica. Com maior ou menor vigor, hd muitos anos que atores politicos e agentes da sociedade civil
vém debatendo o tamanho das jurisdicdes eleitorais, o peso dos circulos de baixa densidade no hemi-
ciclo, o circulo nacional de compensacdo dos votos desperdicados nos circulos subnacionais e a rela-
cdo direta entre cada deputado e o seu circulo eleitoral. HA, no entanto, uma dimensdo neste debate
gue ainda ndo foi infroduzida e que tem capacidade para fazer foda a diferenca na probabilidade de
se formarem maiorias estdveis de apoio parlamentar ao Governo, seja ele qual for. Nesta matéria, é
desejdvel abertura de espirito para pensar “fora da caixa”.

235. Uma regra nova que a UTAO aqui deixa a consideragdo publica é a criagdo de um mecanismo
que reforce a probabilidade de haver no Parlamento uma maioria de deputados que apoie o Governo
em fungoes. Trata-se de combinar o sistema de representacdo proporcional existente com a introducdo
de uma expressdo aritmética que atribua um determinado nimero de mandatos adicionais ao partido
mais votado nas eleicdes legislativas, em caso de vitéria sem maioria absoluta de deputados. A Grécia
criou este mecanismo na sua lei eleitoral e j& teve mais do que uma versdo. O seu Parlamento tem 300
lugares. Até as eleicdes de 20/09/2015, vigorou o seguinte modelo: i) ao partido ou coligacdo pré-elei-
toral mais votado sdo automaticamente atribuidos 40 lugares; i) os 260 lugares restantes sdo distribuidos
por todos as forcas partiddrias em proporcdo dos votos obtidos. Nas eleicdes mais recentes, realizadas
a 25/06/2023, a regra foi: se o partido ou coligacdo pré-eleitoral tiver tido, pelo menos, 25% dos votos
nas urnas, ganha um boénus de 20 lugares; i) um lugar adicional é-lhe atribuido por cada 0,5 pontfos

22 Estq plataforma é uma comunidade de partilha de conhecimento entre servicos dos parlamentos cujos presidentes integram a
Conferéncia Europeia de Presidentes de Parlamentos.
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percentuais que tiver obtido nas urnas acima dos 25%, até perfazer um mdximo de 50 mandatos de
bdnus. No caso grego, hd uma outra regra em vigor hd mais tempo e que se mantém: sé entram para
o Parlamento os partidos que tiverem tido o minimo de 3% dos votos nas eleicdes parlamentares.

236. Para Portugal, teria de ser estudado um mecanismo de bonificagdo de mandatos para a for¢a par-
tidaria que ganhasse o maior nUmero de votos. Os exemplos gregos servem apenas de ilustracdo. Note-
se gue 0 mecanismo ndo visa assegurar sempre a formacdo de maiorias absolutas de um sé partido. O
gue pretende € aumentar a probabilidade de haver um Governo com apoio maioritdrio no Parlamento.
Isso quer dizer que as coligacdes pds-eleitorais se poderdo tornar mais frequentes do que até hoje. Um
mecanismo assim daria maior protagonismo a partidos pequenos do que o status quo, pois poderiam
aspirar, com maior frequéncia, a fazer parte das solucdes de Governo (ter ou ndo ter representantes no
Governo é outra questdo, a decidir enfre as partes). Este acréscimo de protagonismo dos partidos pe-
quenos ndo diminuiria o papel preponderante dos partidos maiores. Com efeito, dar-lhes-ia mais condi-
c¢oes para liderar uma coligacdo estdvel de Governo ao longo da legislatura do que tem sido o caso
até & atualidade.
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3 Cendrio macroeconomico

237. Neste capitulo apresenta-se uma andlise as previsoes macroeconémicas do POENMP/2024-28 e da
POE/2025 para os agregados da economia portuguesa. A Seccdo 3.1 apresenta sumariamente a evolu-
cdo de médio prazo para algumas varidveis macroecondmicas constantes no POENMP/2024-28. A Sec-
cdo 3.2 incide sobre as previsdes para 2025 numa perspetiva detalhada, a qual se desdobra em duas
partes: a Subseccdo 3.2.1 destaca as diferencas mais relevantes para o biénio 2024-2025 entre o
PE/2024-28 divulgado em abril de 2024 e o cendrio macroeconémico da POE/2025 divulgado em outu-
bro de 2024; a Subseccdo 3.2.2 analisa a coeréncia e a articulagdo entre as diversas varidveis constantes
do cendrio macroecondmico e a informacdo adicional obtida pela UTAO junto do MF. A Subseccdo
3.2.3 analisa os riscos que condicionam o cendrio macroecondmico e a subseccdo 3.2.4 efetua uma
comparacdo entre as previsdes do MF e as das principais instituicdes de referéncia.

3.1 Envelope de médio prazo

238. O POENMP/2024-28 projeta um conjunto de varidveis macroeconémicas até 2028, bem como um
conjunto alargado de varidveis orgcamentais necessdrias para calcular os indicadores usados nas novas
regras europeias de disciplina orcamental. Com efeito, o POENMP/2024-28 evidencia as projecdes das
varidveis macroecondémicas num horizonte de médio prazo, mas essencialmente as necessdrias para
calcular os indicadores das novas regras orcamentais. Comparando com o nivel de desagregacdo das
varidveis macroecondmicas do PE/2024-28, o &mbito das projecdes do POENMP/2024-28 € mais limitado
(n&o apresenta crescimento anual dos deflatores das componentes da despesa agregada. Pode dizer-
se que é um cendrio macroecondmico utilitarista, no sentido de estar concentrado nos agregados que
intervém na construcdo dos indicadores numéricos das novas regras de disciplina orcamental.

239. O PIB real a observar deverd situar-se ligeiramente acima do produto potencial ao longo de todo o
horizonte de projeg¢ao, representando hiatos de produto entre 0,6 p.p. do produto potencial em 2024 e
0.9 p.p. em 2028. E de salientar que durante este médio prazo o MF n&o projeta uma convergéncia do
hiato do produto para préximo de zero (Grdfico 3). A evolucdo do produto potencial, do PIB real e do
hiato do produto sdo frés indicadores sensiveis para os cdlculos dos indicadores das novas regras euro-
peias de disciplina orcamental.

240. No POENMP/2024-28 projeta-se uma capacidade de financiamento em niveis elevados durante
todo o médio prazo, atingindo méaximos crescentes da série estatistica em 2024 (3,3% do PIB), 2025 (3,6%)
e 2026 (3,9%). Os valores mdximos da capacidade de financiamento da economia nacional (Grdfico
4), aferida pela soma da balanca corrente com a balanca de capital, encontfram-se fundamentados
em previsdes com mdximos de série estatistica para a balanca de bens e servicos e a balanca de capi-
tal.

241. No POENMP/2024-28 encontra-se projetado que a economia portuguesa durante o médio prazo
apresentard, simultaneamente, um equilibrio interno e um equilibrio externo.23 Nesta andlise, a taxa de
desemprego é um indicador de (des)equilibrio interno e a soma da balanca corrente e da balanca de
capital € umindicador de (des)equilibrio externo.2* O MF prevé que a taxa de desemprego se mantenha
em torno do nivel atual, sendo acompanhada por um aumento da capacidade de financiamento da

23 Adicionalmente, 0 POENMP/2024-28 também projeta um equilibrio orcamental. A UTAO explicou em que consiste o significado dos
frés equilibrios macroeconémicos na Subseccdo “3.1.1 Sucessos macroecondmicos a preservar” do Relatdrio n.° 6/2024 Apreciacdo
do Programa de Estabilidade 2024-2028.

24 Em rigor, o equilibrio interno é caracterizado pela estabilidade de precos no consumidor e mercado de frabalho préximo do pleno-
emprego. A distdncia das economias portuguesa e da Area do Euro a este equilibrio desde 1998 foi avaliada pela UTAO através dos
indicadores: taxa de variagé@o anual do indice de Precos no Consumidor e taxa de desemprego estrutural aferida através do conceito
Non-Accelerating Wage Rate of Unemployment. Os cdlculos mais recentes estdo divulgados no relatdério citado na nota de rodapé
23.
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3. Cenario macroeconomico
economia portuguesa. E de referir que no passado Portugal ndo conseguia manter simultaneamente
estes equilibrios e o equilibrio orcamental; um eventual equilibrio seria obtido & custa de outro desequili-
brio (Grdfico 4). A titulo de exemplo, no ano 2013 verificou-se um mdaximo da capacidade de financia-
mento até esse ano, mas a taxa de desemprego registou um mdximo da série estatistica.

Grdfico 3 - PIB real e produto potencial Grdfico 4 - Saldo externo e taxa de desemprego
(em milhdes de euros, base 2016) (em percentagem do PIB ou da populagdo ativa)
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Fontes: INE e cdiculos UTAO. Fontes: AMECO, INE e cdiculos UTAO.

3.2 Enfoque nas projegoes para 2025

242. Esta secgdo debruca-se sobre o cendrio macroeconémico de curto prazo elaborado pelo MF para
sustentar o cendrio orgcamental para 2025.

3.2.1 As diferencas enfre a POE/2025 e o PE/2024-28 no biénio 2024-2025

243. As comparacgoes entre o PE/2024-28 e a POE/2025 enconiram-se afetadas pela alteragdo da base
estatistica de contas nacionais. Aquando da elaboracdo do PE/2024-28, em abril de 2024, as séries es-
tatisticas eram publicadas na base 2016. Em setembro de 2024, a autoridade estatistica divulgou uma
mudanca para a base 2021 de todas as séries estatisticas, ao mesmo tempo que reviu vdrias com infor-
macdo nova apurada nos seis meses anteriores. As séries macroecondémicas da POE/2024 sdo jd as da
base mais recente.

244. A revisdo estatistica teve efeitos quer na interpretagdo das varidveis macroecondémicas, quer nos
rdcios entre varidveis orcamentais e o PIB nominal. Por exemplo, uma eventual variGvel orcamental com
um peso de 100,0% no PIB nominal na base 2016 passa a valer 99,3% do PIB nominal na base 2021. E de
salientar que a revisdo do PIB nominal em 2022 foi de + 1,6 mil M€, representando 0,7% do PIB nominal
na base 2016. Esta revisdo teve consequentemente efeitos na revisdo ascendente do PIB nominal do
ano 2023 (Grdfico 5 e Grdfico 6). Arevisdo das taxas de crescimento do PIB real oscilou entre 0,0 p.p. e
0.2 p.p. (Grdfico 7).
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Grdfico 5 - Revisdo do PIB nominal Grdfico 6 - Peso da revisdo do PIB nominal
(em milhdes de euros) (em percentagem do PIB nominal da base 2016)
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Fontes: INE e cdiculos UTAO. Fontes: INE e cdiculos UTAO.

245. Esta subsecgdo efetua uma comparagdo entre o PE/2024-28 e a POE/2025. No entanto, a andlise
dos desvios encontra-se condicionada pela alteragdo da base das séries estatisticas. O MF efetuou no
PE/2024-28 previsdoes na base 2016, sendo que a presente andlise dos desvios é efetuada tendo em
consideragdo a informagdo mais recente, a qual é elaborada na base 2021. Os valores que constam
nas colunas PE/2024-28 sdo os que constam no préprio PE/2024-28. A Tabela 3 apresenta a comparacdo
para um conjunto alargado de varidveis macroecondmicas. O periodo temporal incide sobre o biénio
2024-2025 porque se frata do periodo de previsdes comum & PE/2024-28 e & POE/2025.

Grdfico 7 - Revisdo da taxa de crescimento do PIB real
(em percentagem)
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246. No cendrio macroecondémico da POE/2025, o MF reviu em alta a taxa de crescimento econémico
de Portugal para 2024 e 2025 em 0,3 p.p. nos dois anos. Com efeito, mantém-se a previsdo de ligeira
aceleragdo do crescimento do PIB real para 2025 (2,1%). O contributo da procura externa liqguida de
importacdes serd proximo de nulo em 2025 porque as exportacdes e importacdes deverdo crescer ao
mesmo ritmo (3,5%). Relativamente ds componentes da procura interna, a FBCF deverd crescer 3,5%
(Tabela 3), sendo que se frata de uma taxa de crescimento modesta para periodos de crescimento
econdmico no caso do investimento.2>

247. Arevisdo em alta do crescimento do PIB real para 2024 e 2025 foi determinada pela revisdo em alta
do consumo privado e do consumo publico, bem como pela revisdo em baixa das importagdes. Em
sentido oposto, as exportagoes e a FBCF foram revistas em baixa. Relativamente aos deflatores, para

25 O investimento real cai mais do que o PIB real em periodos de recessdo e sobe mais depressa do que o PIB real em fases de
expansdo.
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2024 a revisdo em baixa do deflator das importagcdes foi mais acentuada que a revisdo em baixa das
restantes componentes do PIB, o que determinard uma revisdo em alta do deflator do PIB (Tabela 3).

248. O MF efetuou uma revisGo em alta da capacidade de financiamento da economia portuguesa no
biénio 2024-2025, sendo particularmente acentuada para o ano 2025. Esta revisdo em 0,8 p.p. do PIB
para 2025 encontra-se determinada (Tabela 3), essencialmente, pelas revisdes em alta da balanca de
capital (+1,5 p.p.), devida a fundos comunitdrios, e da balanca de bens e servicos (+0,8 p.p.), devido as
importacdes nominais, sendo parcialimente compensada pela revisdo em baixa do conjunto da bao-
lanca de rendimentos primdrios e secunddrios (- 1,6 p.p.). E de salientar a revisdo em alta da taxa de
poupanca das familias em percentagem do rendimento disponivel em 2024 e 2025, para 10,3% e 11,6%,
respetivamente.

249. Quanto as hipéteses externas, o cendrio da POE/2025 evidenciou uma revisdo em baixa da procura
externa dirigida @ economia portuguesa e uma revisdo em alta do preco do petréleo. Para 2024 e 2025,
o crescimento das exportagcdes nominais foi revisto em baixa, refletindo a revisdo em baixa da procura
externa dirigida & economia nacional (Tabela 3).

250. A taxa de inflagdo, aferida pelo IHPC, foi revista ligeiramente em alta para 2024 e 2025, situando-se
em 2,6% e 2,3%, respetivamente.2¢ A revisdo em alta do indicador de precos agregados para 2024 e
2025 acompanha a revisdo em alta do preco do petréleo, mas em contraste com a revisdo em baixa
do deflator das importagdes (Tabela 3). Tendo por referéncia o IPC observado em setembro de 2024 e,
por hipbtese simplificadora, admitindo que o seu nivel se mantém até ao final do ano corrente, entdo a
taxa média de inflacdo (segundo IPC) em 2024 atingird 2,4%. Como a previsdo da POE/2025 é 2,5%, isto
significa que o MF prevé um aumento residual do IPC nos Ultimos trés meses de 2024.

26 A diferenca entre o indice de Precos no Consumidor (IPC) e o indice Harmonizado de Precos no Consumidor (IHPC) encontra-se na
composicdo do cabaz utilizado para medir o nivel agregado de precos: o IPC reflete um cabaz de bens e servicos tipico de familias
que residem em Portugal, enquanto o IHPC reflete o consumo tipicamente realizado em Portugal. A diferenca estd no consumo efe-
tfuado por turistas que visitam Portugal. Decorre desta diferenca conceptual, por exemplo, um maior peso dos servicos de restauracdo
e hotéis no cabaz do IHPC do que no cabaz do IPC.

Relatorio UTAO n.217/2024 e Apreciacao final da Proposta de Orcamento do Estado para 2025 e do Plano Orcamental-Estru-
tural Nacional de Médio Prazo 2024-28 56/203



Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢amental

3. Cenario macroeconomico

Tabela 3 - Principais diferengas no cendario macroeconémico: PE/2024-28 versus POE/2025
(em percentagem, ou pontos percentuais ou unidade monetdria)

2024 2025
Unidade

PE/2024-2028 | POE/2025 Diferenca | PE/2024-2028 | POE/2025 Diferenga
PIB real tv % 1,5 1,8 03 19 21 03
Consumo privado tv% 1,5 1,8 0,3 1,7 2,0 0,3
Consumo publico tv% 1,8 2,6 0,8 1,1 1,2 0,2
FBCF tv % 44 3,2 -1,2 39 35 -0,5
Exportacoes tv% 3,1 2,5 -0,6 4,2 3,5 -0,7
Importagdes tv% 4,0 2,9 -1,1 45 3,5 -1,0
PIB nominal tv% 4,5 5,0 0,5 4,5 4.8 0,3
Consumo privado tv % 4,0 4,2 0,3 39 4,0 0,2
Consumo publico tv% 6,2 6,9 0,7 4,1 5,6 1,5
FBCF tv% 8,0 57 -2,3 6,7 6,0 -0,7
Exportagdes tv % 5,7 3,0 -2,7 6,1 5,0 -1,1
Importagdes tv% 6,8 2,5 -4,2 6,1 4,6 -1,4
Deflator do PIB tv % 2,9 31 0,2 2,6 2,6 01
Deflator do consumo privado tv% 2,5 2,4 -0,1 2,1 2,0 -0,1
Deflator do consumo publico tv% 4,4 4,2 -0,2 3,0 43 1,3
Deflator da FBCF tv % 34 24 -1,0 2,7 2,5 -0,2
Deflator das exportagGes tv% 2,6 0,5 -2,1 19 1,5 -0,4
Deflator das importagbes tv% 2,6 -0,4 -3,0 15 1,1 -0,4

indice de Pregos no Consumidor (IPC) tv% 2,5 2,2
indice Harmonizador de Pregos no Consumidor (IHPC) tv% 2,5 2,6 0,1 2,1 2,3 0,2
Capacidade/necessidade de financiamento % do PIB 3,2 33 0,1 2,8 3,6 0,8
Balanga de capital % do PIB 1,5 2,5 0,9 1,3 2,8 1,5
Balanga corrente % do PIB 1,7 0,9 -0,8 1,5 0,7 -0,7
Balanga de rendimentos primarios e secundarios % do PIB 1,3 -0,2 -1,5 1,0 -0,5 -1,6
Balanga de bens e servigos % do PIB 0,4 1,1 0,7 0,4 1,3 0,8
Taxa de desemprego taxa 6,7 6,6 0,0 6,5 6,5 -0,1
Poupanga das familias taxa 9,2 10,3 1,1 9,4 11,6 2,2
Produto potencial tv% 2,2 2,4 0,2 2,1 2,1 0,0
Hiato do produto % produto potencial 0,5 0,6 0,0 0,4 0,6 0,3
Preco do petréleo usD 79,1 81,3 2,2 75,1 75,5 0,4
Crescimento da procura externa relevante tv % 3,3 0,9 -2,4 3,6 2,4 -1,2

Fontes: PE/2024-28, POE/2025 e cdlculos UTAO. |Notas: alguns valores na coluna da direita ndo sdo exatamente iguais a
diferenca aritmética entre os nUmeros exibidos nas outras colunas por causa de arredondamentos d primeira casa decimal.

251. O cendrio da POE/2025 prevé um PIB real acima do produto potencial no biénio 2024-2025 em
0,6 p.p. do produto potencial. No entanto, estes valores devem ser interpretados com cautela visto que
as varidveis ndo observadas, tais como o produto potencial e o hiato do produto, sdo objeto de revisdes
significativas ao longo do tempo. O acréscimo do produto potencial de 2024 foi revisto de 2,2% para
2,4% (Tabela 3), sendo que o crescimento previsto para 2025 mantém-se em 2,1%.

3.2.2 Andlise a coeréncia das previsdes macroecondmicas

252. O cendrio macroeconémico da POE/2025 prevé que Portugal consiga atingir em 2024 o valor ma-
ximo da série estatistica para a capacidade de financiamento de Portugal (3,3% do PIB), o qual serd
seguido por novo maximo em 2025 (3,9%). Esta previsdo tem implicito o maximo histérico da balanga
de capital em 2024 e 2025 e da balanga de bens e servigos em 2025. A previsdo de saldo para a balanca
de bens e servicos é 1,1% e 1,3% do PIB, para 2024 e 2025, respetivamente. Caso estas previsdes se tornem
realidade, os saldos positivos terdo efeitos no futuro da economia portuguesa, ou seja, um saldo positivo
da soma da balanca corrente e da balanca de capital determina uma capacidade de financiamento
da economia portfuguesa no respetivo ano. Com efeito, os saldos (fluxos) positivos acabam por refleftir-
se na melhoria da Posicdo Liquida de Investimento Internacional (PLII) e na diminuicdo da divida externa
liquida de Portugal.

253. De acordo com o cendrio macroeconémico da POE/2025, o contributo da procura interna para o
crescimento do PIB real serd positivo no biénio 2024-2025, mas o contributo da procura externa liquida
deverd passar de negativo em 2024 para nulo em 2025. E de destacar que no periodo 2014-2023 o
conftributo da procura externa foi positivo apenas em 2017, 2022 e 2023 (Grdfico 8). Na POE/2025, prevé-
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se que a capacidade de financiamento da economia nacional atinga novos mdximos da série estatis-
tica: 3,3% e 3,6% do PIB em 2024 e 2025, respetivamente. E de destacar que a capacidade liquida de
financiamento em 2024-2025 tem implicita um contributo significativo da balanca de capital (2,5% e
2,8% do PIB, respetivamente), fortemente determinada pelas transferéncias da UE. Nos anos anteriores
tem-se verificado que as previsdes de entrada de fundos comunitdrios se revelam excessivamente ofi-
mistas, pelo que hd um risco a ter em consideracdo nas previsdes (Grdfico 8, do Grdéfico 10 e do Grdfico
11).

254. A POE/2025 prevé um mdximo da série estatistica do excedente da balanga de bens e servigos
para 2025 (1,3% do PIB), mas a balanga de bens e a balanga de servigos tém saldo opostos. A balanca
de bens regista sistematicamente saldos negativos desde o inicio da série em 1995, prevendo-se - 7,7%
do PIB em 2024 e - 7,3% em 2025 (Grdfico 9), tendo-se observado um minimo local de — 9,5% em 2022.
Em sentido contrdrio, a balanca de servicos apresenta sistematicamente um saldo positivo, sendo que
a POE/2025 prevé 8,8% e 8,6% do PIB para 2024 e 2025, respetivamente (mdximo de 8,9% em 2023). E de
referir que o saldo negativo da balanca de bens estd influenciado pelo saldo positivo da balanca de
servicos, uma vez que os sectores dos servicos e do turismo também absorvem importacdes de bens
necessdrios para desenvolver as suas atividades.

255. O cendrio macroeconémico da POE/2025 tem implicita uma descida em 2024 no grau de abertura
da economia portuguesa ao exterior, aferido em valores nominais, seguida de uma manutengdo em
2025. Este resultado decorre do facto do crescimento das exportagcdes e importacdes nominais em 2024
aumentarem percentualmente abaixo do crescimento nominal das restantes componentes do PIB: con-
sumo publico, consumo privado e FBCF. O grau de abertura da economia portuguesa atingiu o mdéximo
da série estatistica em 2022, com 101,4% do PIB (Grdéfico 14 e Grdfico 17). Para o biénio 2024-2025, o
cendrio macroeconémico da POE/2025 prevé graus de abertura ao exterior de 91,8% do PIB nominal.

Grdfico 8 - Procura externa liquida de importa- Grdéfico 9 - Balanca de bens e balanga de servi-
c¢oes e capacidade de financiamento da eco- cos
nomia (em percentagem do PIB)
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256. Caso se concretizem para 2024 e 2025 as previsdes da POE/2025, a capacidade de financiamento
da economia portuguesa atingird 3,3% e 3,6% do PIB, respetivamente, sendo dois mdaximos histéricos
consecutivos da série estatistica. Para este resultado contribuird o maximo da série estatistica da ba-
lanca de capital em 2024-2025, a qual inclui transferéncias de fundos comunitdrios, bem como o ma-
ximo da balanca de bens e servicos em 2025. E de salientar que uma melhoria da capacidade de
financiamento da economia nacional devido ao contributo de fundos comunitdrios incluidos na ba-
lanca de capital ndo reflete, propriamente, um desempenho favordvel da economia portuguesa. O
acréscimo do saldo da balanca de capital em 2024 serd determinado pelo contributo muito significativo
dos fundos comunitdrios, pelo que estes tém efeitos favordveis na capacidade de financiamento da
economia nacional e, consequentemente, na PLII. Caso se confirme a previsdo para a balanca de co-
pital em 2024 (2,5% do PIB), serd o mdximo desde o inicio da série (Grafico 10). O saldo das transferéncias
entre Portugal e a Unido Europeia é sistematicamente favordvel a Portugal, sendo em média 1,4% do
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PIB no periodo 2005-2023 (Grdfico 11). E de salientar que o desempenho externo favordvel de um pais
depende dos fluxos com contrapartida econdémica e pode ser medido pelo i) saldo da balanca de bens
e servicos, bem como pelo ii) saldo da balangca de rendimentos primdrios, o qual depende da PLII e da
divida externa, e encontra-se condicionado pelo desempenho externo dos anos passados.

Grdfico 11 - Transferéncias Portugal-UE
(em percentagem do PIB)

Grdfico 10 - Balanca de capital
(em percentagem do PIB)
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257. O cendrio da POE/2025 prevé uma desaceleracdo da taxa de inflagdo até um nivel ligeiramente
acima do objetivo de politica monetdria (2%). A subida do nivel de precos enfrentados pelos consumi-
dores adquiriu grande importancia desde 2022 devido aos mdximos histdricos verificados desde a cria-
¢do da unido monetdria. A taxa de inflacdo prevista, calculada pela taxa de variagcdo do HIPC (o indice
relevante para a politica monetdria), é 2,6% em 2024 e 2,3% em 2025. No caso do IPC, indice mais rele-
vante para os consumidores residentes em Portugal, as previsdes pontam para 2,5% em 2024 e 2,2% em
2025 (Grafico 13).

258. Para 2024-2025, o rendimento disponivel das familias, as remuneragées do total da economia e as
remuneracoes por frabalhador deverdo crescer a um ritmo superior ao da taxa de inflagdo. Caso se
confirmem as previsdes do MF para 2025, a subida da remunerac&o por cada tfrabalhador por conta de
outrem (4,7%) e o crescimento do rendimento disponivel (5,6%) ficar&o acima do aumento dos precos,
quer aferido pelo IPC (2,2%). quer aferido pelo deflator do consumo privado (2,0%), refletindo ganhos
do poder de compra. E de salientar que o IPC tem por base o cabaz tipico de bens e servicos adquirido
pelas familias residentes em Portugal, enquanto o deflator do consumo privado reflete o cabaz adqui-
rido no ano a que o deflator se refere.

Grdfico 13 - indice de Precos no Consumidor,
por componente
(em percentagem)

Grdfico 12 - Preco do petrdleo e deflator das im-
portagoes
(taxa de variagdo e em USD/barril e EUR/barril)
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Fontes: INE, Ministério das Finangas (previsdes 2024 e 2025), U.S.
Energy Information and Administration e cdlculos UTAO.

‘ontes: INE (observacdes passadas) e MF (previsdes 2024 e 2025).
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259. De acordo com a POE/2025, a evolugdo dos termos de troca no biénio 2024-2025, aferidos pelo
racio entre o deflator das exportacoes e o deflator das importagoes, serd marginalmente favoravel. O
cendrio da POE/2025 prevé que em 2024 ocorra uma melhoria dos termos de troca, apds o ano 2023
em que se observou uma forte recuperacdo (Grdfico 14). A evolucdo dos termos de troca em 2024 serd
determinada pela queda prevista (- 0,4%) para o preco das importacdes (Grdfico 12) e pela subida do
deflator das exportagdes (+0,5%). Para 2025, o MF prevé uma ligeira melhoria dos termos de troca.

Grdfico 14 - Termos de troca Grdfico 15 - Saldo da balanga de bens e servi-
(taxa de variagdo e em percentagem) ¢os, nominal e volume
20 - (em percentagem)
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Fontes: INE (observacdes passadas) e MF (previsdes 2024 e 2025).

260. No cendrio macroecondémico da POE/2025 encontra-se subjacente uma recuperacdo da taxa de
poupanca das familias em 2024 e 2025, devido ao facto do crescimento do rendimento disponivel ser
superior ao do consumo privado nominal. Em 2025, o rendimento disponivel do sector institucional fami-
lias deverd aumentar 5,6%, enquanto o consumo privado nominal ird subir 4,0%, o que, a confirmar-se,
determinard uma subida da taxa de poupanca para 11,6% do rendimento disponivel (Grdfico 18), fi-
cando préximo do registado em 2020 (12,0%). As remuneracdes dos trabalhadores corresponderam, em
média, a 65% do rendimento disponivel das familias no periodo 2005-2023. A subida da taxa de inflagcdo
em 2022 tornou ainda mais importante salientar a diferenga entre o consumo privado nominal € o con-
sumo privado em volume (Grdfico 16). E de destacar que a subida do consumo privado nominal (4,2%)
em 2024 desagregao-se em duas partes: o crescimento dos precos, aferido pelo deflator do consumo
privado, situar-se-d em 2,4%, enquanto a quantidade consumida, calculada em volume, aumentard
1.8%.

Grdfico 16 - Consumo privado nominal e em vo- Grdfico 17 - Evolugdo das componentes do PIB
lume em volume
(em taxa de variacdo) (indice, ano 2005=100)
15 Consumo privado Consumo publico Investimento
Exportagdes ——— Importagdes ———PIB real

250

10

s — 200

-10

2006
2007

0 @ o o N = © N © o o
g & 2 g g g = 2 8 2 8
& & & 8 )R « 8 & & /& &

2014
2015
2021
2022
2023
2024
2025

Consumo privado nominal (tva) Consumo privado em volume (tva)

Fontes: INE (observacdes passadas) e MF (previsdes 2024 e 2025).

2020
2021
2022
2023
2024
2025

2005
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2017
2018
2019

m 2006

Fontes: INE (observacdes passadas) e MF (previsdes 2024 e 2025).

261. No cendrio macroecondémico da POE/2025 prevé-se um aumento percentual do emprego préximo
do da populagdo ativa, determinando uma taxa de desemprego de 6,5% em 2025. No cendrio da
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POE/2025 para o mercado de frabalho, encontra-se previsto um acréscimo percentual do emprego,
1.1% e 0,7% em 2024 e 2025, respetivamente. Por sua vez, a populacdo ativa aumentard 1,2% e 0,5%,
respetivamente, o que refletird uma taxa de desemprego em 2024 de 6,6% e de 6,5% em 2025 (Grdfico
19). Para 2024 e 2025, o aumento percentual do emprego no sector publico serd de 0,4% em 2024 e
2025, atingindo 784 milhares de individuos em 2025.

Grdfico 18 - Consumo privado, poupanca eren-  Grdfico 19 - Emprego, populagdo ativa e taxa de

dimento disponivel das familias desemprego?’
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262. Para 2025, no cendrio macroecondmico prevé-se um aumento dos custos do trabalho por unidade
produzida (CTUP ou custo unitario do trabalho) porque o crescimento das remuneragées por trabalhador
serd superior ao do crescimento da produtividade. O aumento dos custos unitdrios do trabalho nominais
para 2025 em 3,3% tem implicito (Grdfico 21 e Grdfico 22) um crescimento das remuneracdes por fraba-
lhador (4,7%) acima do acréscimo da produtividade aparente do trabalho (1,4%). Relativamente aos
custos unitdrios do frabalho reais, a subida serd de 0,6% em 2025, devido ao facto das remuneracoes
por trabalhador crescerem a um ritmo superior ao do rdcio (4,1%) entre o PIB nominal e o emprego total.

263. A produtividade aparente do frabalho, calculada pelo PIB real por pessoa empregada, deverd
crescer 0,7% em 2024 e 1,4% em 2025, enquanto o emprego deverd aumentar 1,1% e 0,7%, respetiva-
mente.2® A taxa de crescimento do PIB real pode ser decomposta entre o aumento percentual do em-
prego e o da produtividade aparente do trabalho (Grafico 25).22 Tendo em consideracdo que o cresci-
mento do PIB real resulta da variagcdo do emprego e do crescimento da produtividade aparente do
trabalho, o principal contributo para o crescimento econdmico em 2024 (1,8%) serd decorrente do au-
mento do emprego (1,1%), enquanto em 2025 o crescimento do PIB real (2,1%) terd como principal con-
tributo o acréscimo da produtividade aparente do frabalho (1,4%). Durante o periodo 2006—-2023, a taxa
média de crescimento do PIB real foi de 0,9%, sendo que o emprego cresceu em média anual 0,2% € a
produtividade aparente do trabalho aumentou em média anual 0,7%.

27 As séries deste grdfico (taxa de desemprego, emprego e populagdo ativa) baseiam-se no critério do Inquérito ao Emprego. Neste
grdfico, a UTAO utilizou as séries da taxa de desemprego e da populacdo ativa disponibilizadas pelo MF. O INE publica dados do
emprego na dtica das Contas Nacionais e na dtica do Inquérito ao Emprego. Na ética das Contas Nacionais, o emprego encontra-
se na unidade “equivalente a tempo completo”. Na ética do Inquérito ao Emprego, um individuo empregado corresponde a um
individuo, independentemente de se encontrar a tfempo completo, a tempo parcial ou a trabalhar horas acima da duracdo do
“equivalente a tempo completo”.

28 A produtividade aparente do trabalho corresponde ao rdcio entre o PIB real e o emprego total em niumero de individuos no con-
ceito das contas nacionais. E de salientar que o emprego total inclui ndo sé os trabalhadores por conta de outrem, mas também as
outras modalidades de emprego.

29 produtividade aparente do trabalho = PIB real / Emprego < PIB real = Produtividade aparente do frabalho x Emprego.
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Grdfico 20 - Crescimento do PIB real, do emprego e da produtividade aparente do frabalho
(taxa de variagdo anual, em percentagem)
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Grdfico 21 - Custos unitarios do trabalho Grdfico 22 - Produtividade aparente do trabalho
(indice, ano 2016 = 100) e remuneragoes por trabalhador
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264. Quanto ao sector das Administragées Publicas, a POE/2025 prevé capacidade de financiamento
residual em 2024 e 2025, representando excedentes orcamentais de 0,4% e 0,3% do PIB, respetivamente.
O cendrio macroecondmico da POE/2025 prevé capacidade de financiamento da economia portu-
guesa no biénio 2024-2025. Consequentemente, para se concretizar a previséo em 2024 e 2025 da eco-
nomia nacional, serd necessdrio que o sector privado evidencie uma capacidade de financiamento
(Grdfico 23) de 2,9% e 3,3% do PIB em 2024 e 2025, respetivamente. Além disso, para a concretizacdo
da capacidade de financiamento prevista para o sector privado, serd necessdria a entrada de fundos
comunitdrios, os quais sdo registados, essencialmente, na balanca de capital.30

30 Relativamente ao saldo das AP, este também inclui fundos comunitdrios, mas & infroduzida nas séries de contas nacionais o “prin-
cipio da neutralidade™ para assegurar a auséncia de impacto positivo ou negativo dos fundos comunitdrios no saldo das AP.
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Grdfico 23 - Capacidade/necessidade de finan-  Grdfico 24 - FBCF nominal dos sectores puUblico e

ciamento dos sectores publico e privado privado

(em percentagem do PIB) (em milhdes de euros, pregos correntes)
70 000

=
15}

Sector privado Sector pablico —Total

60 000 ‘

50 000
N | I I I | I I I__l ] I I :::'_..I..I
- A

40 000

30000

© AN O NSO K

=
o

20000

N
o

2006
2007
2008

009

N o S
P
o © o o
N & &«

10 000

2 2016
< 2020
2021
2022
2023
2024
2025

=S
=4
=
8
4

2018
3
2 2019

=N
§ 2017
2

El

2 Capacidade de financiamento das Admini

o
)
3

r

M Capacidade de financiamento do sector privado

2005

w0
S
S
&

2007
2008
2009
2010

<
=
S
&

2015
2016
2017
2018
2019
2020

N < 0
N 8 A&
< ] ]

2011
2012
2013
2021
2023

Fontes: INE (observacdes passadas) € MF (previsoes 2024 € 2025). Fontes: INE (observagdes passadas) e MF (previsdes 2024 e 2025).
265. Tendo como referéncia um horizonte alargado da formagdo bruta de capital fixo (FBCF), desde o
ano 2005, os valores minimos da série para o total da economia portuguesa observaram-se em 2013 (em
valor nominal e em volume), tendo o minimo da FBCF nominal do sector pUblico ocorrido em 2016
(2890 M€). Caso se confirmem as previsdes da POE/2025, o montante da FBCF em volume em 2024 e
2025 ird bater o mdximo absoluto da série, que se registou em 2008 (Grdfico 24 e Tabela 4). As previsdes
do MF para a FBCF do sector publico e as entradas de fundos comunitdrios devem ser lidas com cautela,
visto que em anos anteriores verifica-se sistematicamente subexecucdo.

Tabela 4 - Formagao Bruta de Capital Fixo
(em milhdes de euros, em valor nominal ou em volume com ano base 2021)

Em volume Em valor nominal
Ano Total da Total da ] - Fontes: INE (observacdes passadas) e MF (previsdes
economia economia Sector privado  Sector publico 2024 e 2025). | Nota: (i) A tabela apresenta dados

em volume apenas para o total da economia visto

2005 46 487 36 668 30200 6468 que ndo se encontram disponiveis dados em vo-

2006 46 135 37463 31884 5580 lume desagregados por sectores pUblico e privado.

2007 47 559 39501 33 856 5645

2008 47 760 40929 34278 6651

2009 44 160 37191 29 986 7 205

2010 43 663 37138 27 659 9479

2011 38 186 32591 26 451 6140

2012 31815 26761 22 602 4159

2013 30328 25313 21592 3721

2014 30998 26 170 22721 3449

2015 32861 28 082 24 040 4043

2016 33743 29312 26422 2890

2017 37 641 33404 29907 3497

2018 39 960 36 549 32751 3797

2019 42 168 39537 35574 3962

2020 41180 39194 34549 4645

2021 44 388 44 388 38798 5589

2022 45 869 50 190 44 383 5807

2023 47 514 53782 46 829 6953

2024 49 044 56 869 47 526 9343

2025 50 740 60 291 49 383 10907

266. O investimento publico, liquido de amortizagoes, foi negativo entre 2012 e 2022 e nulo em 2023, o
que significa que o investimento puUblico ndo tem sido suficiente para repor o desgaste das infraestruturas
e dos equipamentos das AP. Quanto a economia portuguesa como um todo, a FBCF liquida baixou no
inicio do século e voltou a cair apés 2010, havendo inclusive alguns anos com FBCF liquida negativa. A
FBCF liquida do sector puUblico (Grdfico 25) apresentou um mdximo em 1997 (3,3% do PIB) e um minimo
em 2016 (- 1,2% do PIB). Por sua vez, a total da economia registou um mdaximo em 1999 (12,9% do PIB) e
um minimo em 2013 (- 2,6% do PIB). A evolucdo da FBCF é fundamental para a evolugdo do stock de
capital, pelo que a FBCF negativa condiciona a evolucdo do PIB real no médio prazo. O stock de capital
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é fundamental para aumentar a produtividade do emprego, pelo que na auséncia de aumento do
stock de capital fica mais dificil o crescimento da produtividade dos trabalhadores.

267. A taxa de investimento das familias em 2023, aferida pelo rdcio enire a formagdo bruta de capital
e o rendimento disponivel, ficou em 5,9%, sendo superior ao minimo verificado em 2014 (4,3%), mas
significativamente abaixo do do ano 2000 (12,6%). O investimento do sector institucional familias (Grdfico
26) incide, essencialmente, em habitacdo, pelo que os anos com elevada taxa de investimento refletem
um acréscimo do stock residencial das familias. Apesar da POE/2025 ndo incluir uma previsdo para a
varidvel taxa de investimento das familias, os montantes a registar em 2024 e 2025 deverdo ser préximos
dos observados nos anos mais recentes.

Zes . . P 7 e . . e
Grdfico 25 - Investimento nominal liquido Grafico 26 - Taxa de investimento das familias
(em percentagem do PIB nominal) (em percentagem do rendimento disponivel)
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Fontes: INE e cdiculos UTAO. Fontes: INE e cdiculos UTAO.

3.2.3 Riscos [NOVO]

268. O Fundo Monetdrio Internacional (FMI) considera que a luta contra a inflagdo estd praticamente
ganha devido a agdo dos bancos centrais da generalidade dos paises. No entanto, hé riscos com im-
pacto global relacionados com o ressurgimento do protecionismo, a subida do preco das matérias-
primas devido a choques climdticos e conflitos regionais, as vulnerabilidades do mercado imobilidrio da
China e as correcdes dos precos dos ativos devidos & politica monetdria.

269. O conflito em curso em Israel, no Libano e nos territérios maioritariamente habitados por palestinia-
nos pode escalar para uma guerra direta entre Israel e o Irdo, o que acabaria por ter consequéncias nos
fluxos de comércio maritimo internacional, bem como nos pregos e nas quantidades de matérias-primas
energéticas. No momento presente, ndo se perspetiva uma solucdo de curto prazo para o conflito. Num
eventual cendrio negativo, as tensdes atualmente existentes entre o Irdo, por um lado, e Israel apoiado
pelos Estados Unidos, por outro, poderdo fransformar-se numa guerra infensa. Um confronto direto enfre
Irdo e Israel pode assumir consequéncias em larga escala, podendo os locais de extracdo de petrdleo
e gds tornarem-se em alvos militares.

270. A mudanga da presidéncia dos Estados Unidos deverd determinar uma alteragdo da politica ex-
terna em vdrios dominios. A relacdo com as poténcias China e RUssia poderd ser alterada. A mudanca
da posicdo dos EUA face a guerra na Ucrénia pode ter efeitos diretos a nivel militar para a Ucrdnia e a
nivel econdmico para o continente europeu.

271. As sangbes econdémicas sobre a Russia devido a invasdo da Ucrania continuam a condicionar o
funcionamento dos mercados e a alterar fluxos de comércio entre paises, gerando incerteza sobre pre-
cos e quantidades transaciondveis. No momento presente, ndo se vislumbra o fim do conflito e em que
condicdes. Os mercados mais afetados pelas perturbacdes da guerra sdo os das matérias-primas ener-
géticas (petréleo, gds e carvdo), os das componentes para produtos informdticos, bem como os dos
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bens alimentares ndo processados cultivados na Ucrénia e dos fertilizantes produzidos em territdrio russo.
A exportacdo de bens alimentares pela Ucrdnia por via maritima tem sido possivel apesar do fim do
acordo para o escoamento destes produtos.

272. As tensoes protecionistas sdo um risco ascendente para a inflagdo e descendente para o cresci-
mento da atividade econdmica. H& ameacas no ar ao comércio internacional. SGo os movimentos da
UE tendentes a tributar as importacdes de veiculos elétricos chineses e, em menor escala, norte-ameri-
canos, sao as promessas feitas em campanha eleitoral pelo candidato Donald Trump de desviar a carga
fiscal do capital para o consumo de bens importados, sdo as medidas de represdlia em preparacdo
pela China através de restricdes ds exportacdes europeias e norte-americanas de produtos politica-
mente sensiveis para os grupos de pressdo nacionais (como produtores de conhaque em Franca e de
carne de porco na Peninsula Ibérica). A passagem das palavras aos atos provocaria subidas nos niveis
gerais de precos e diminuiria os incentivos para a inovacdo e a eficiéncia produtiva em todas as partes,
um desenvolvimento que o cendrio macroecondémico do MF naturalmente ndo consegue antecipar.

273. A velocidade na transicdo energética e na adaptagdo as alteragées climaticas sGo um risco para
a estratégia europeia e dos EM de desenvolvimento econémico. Os produtores automdveis europeus
estdo a dar o “tiro de partida”. Com a excecdo do grupo Stellantis, o [6bi do sector conseguiu, para jd,
que uma maioria qudlificada no Conselho aprovasse o agravamento significativo de tarifas sobre os
concorrentes chineses e norte-americanos. Atingido este objetivo, estdo a pressionar as autoridades no-
cionais e europeias a aliviar as multas sobre vendas de motores a combustdo e a adiar as metas para o
fim dos combustiveis fosseis na mobilidade automdvel. A terem sucesso, é provdvel que a agricultura e
outros sectores se sigam e a estratégia energética e ambiental europeia perca credibilidade. A incer-
teza que se comeca ainstalar sobre a manutencdo dos compromissos coloca em risco os investimentos
em curso na reestruturacdo industrial nos EM. A projecdo do MF de reducdo no preco do petréleo em
2025 pode ficar em risco ascendente, com efeitos nas importagdes.

274. Portugal é uma pequena economia aberta, pelo que a sua trajetéria encontra-se condicionada por
riscos de natureza politica que poderdo perturbar o comércio internacional e os fluxos financeiros. As
relacoes tensas entre a China e os Estados Unidos permanecem nos dominio econdmico, tecnoldgico e
militar, bem como na situagcdo de Taiwan. Nesta ilha, localizam-se empresas de alta tecnologia que
produzem os semicondutores mais avancados para a indUstria mundial. Um eventual conflito militar di-
reto entre os dois paises teria consequéncias para a economia global. No entanto, quer a China quer
os Estados Unidos teriam perdas diretas incalculdveis, o que tem sido elemento dissuasor de tal conflito.

275. Um eventual nivel das taxas de juro superior ao previsto na POE/2025 seria uma limitagdo adicional
na atividade econdémica por via do financiamento dos sectores residentes. Este risco incide sobre a ba-
lanca corrente e de capital, e, em particular, na balanca de rendimentos primdrios. A divida externa
liguida permanece com um peso elevado no PIB, pelo que subidas da taxa de juro refletem-se, ceteris
paribus, na degradacdo desta balanca e, consequente na capacidade de financiamento da econo-
mia portuguesa. O pagamento de juros pelos agentes econdmicos residentes em Portugal aos agentes
econdmicos ndo residentes tem sinal negativo na balanca de rendimentos primdrios. Com efeito, o au-
mento no pagamento de juros deteriora a balanca de rendimentos primdrios e condiciona a atividade
econdmica futura. Em 2023, o saldo da balanca de rendimentos primdrios situou-se em —2,5% do PIB,
sendo o pior registo desde o ano 2016.

276. A concretizagdo das transferéncias provenientes da UniGo Europeia previstas para a balanga de
capital é fundamental para assegurar a capacidade de financiamento da economia nacional em niveis
maximos.3! Contudo, a capacidade de financiamento baseada na balanca de capital através de fundos
comunitarios ndo corresponde a um desempenho favordvel da atividade econémica nacional. A ba-
lanca de capital deverd atingir 2,5% do PIB em 2024 e 2,8% em 2025, tendo um contributo muito relevante

31 A balanca de capital contabiliza, essencialmente, as transferéncias de capital, tais como os fundos comunitdrios e os perddes de
divida, bem como as transacdes sobre ativos ndo financeiros ndo produzidos.
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para a capacidade de financiamento nacional. A balanca de rendimentos secunddrios e a balanca
de capital incluem as fransferéncias da Unido Europeia em valor significativo, pelo que a sua ndo con-
cretizacdo reflete um risco para o financiamento da economia nacional. E de salientar que o desempe-
nho de um pais na economia internacional depende dos fluxos com confrapartida econdmica e pode
ser medido pelo i) saldo da balanca de bens e servicos, bem como pelo ii) saldo da balanca de rendi-
mentos primdrios, sendo que este Ultimo depende da PLII e da divida externa, e encontra-se condicio-
nado pelo desempenho externo dos anos passados. Enquanto saldos positivos nestas balancas resultam
da competitividade da producdo em solo nacional e dos investimentos diretos no estrangeiro, saldos
positivos nas transferéncias intergovernamentais entre Portugal e a Unido Europeia ndo resultam do su-
cesso na atividade econdmica residente em Portugal.

277. No cendrio macroecondémico da POE/2025, é de salientar o otimismo na previsdo da capacidade
de financiamento da economia portuguesa para 2025 e da capacidade de execugdo do investimento
pUblico. A concretizacdo de mdximos da série estatistica da capacidade de financiamento em 2024 e
2025 encontra-se dependente do mdximo de outras séries: balanca de bens e servicos e balangca de
capital. Destaca-se o mdximo da série do saldo da balanca de bens e servicos (1,3% do PIB em 2025).
H& que relembrar que a execucdo do investimento publico tem ficado sistematicamente aquém das
previsdes anuais do MF, o que tem confribuido para saldos orcamentais superiores aos das previsdes.

3.24 Comparagdo com as previsoes das instituicoes de referéncia [NOVO]

278. Tendo por referéncia as previsoes do FMI divulgadas em outubro de 2024, o crescimento do PIB real
mundial deverd manter-se em torno de 3,2% no ano 2025, sendo que tanto o conjunto das economias
desenvolvidas, como o conjunto “paises em desenvolvimento e mercados emergentes” deverdo manter
as taxas de crescimento, em 1,8% e 4,2%, respetivamente. As previsdes incluidas na Tabela 5 preveem
em 2024 um crescimento na Area do Euro aquém do dos Estados Unidos e do Reino Unido, mas acima
do do Japdo. Para 2025, a Area do Euro voltard a crescer abaixo do ritmo dos Estados Unidos e do Reino
Unido. Dentro da Area do Euro, a Alemanha deverd registar uma variacdo nula do PIB real em 2024
(Tabela 5). Quanto & principal economia emergente, a China deverd apresentar uma desaceleracdo
do ritmo de crescimento em 2025 (de 4,8% para 4,5%), uma velocidade ligeiramente superior ao do
conjunto das economias em desenvolvimento e dos mercados emergentes (4,2%). As previsdes do FMI
divulgadas em outubro de 2024 face ds apresentadas em abril Ultimo apontam para a manutencdo do
crescimento do PIB real mundial, tanto em 2024 (3,2%) como em 2025 (3,2%).

Tabela 5 - Previs6es das instituigoes internacionais para o crescimento do PIB real
(taxas de variacdo)

2024 2025
CE FMI OCDE CE FMI OCDE
Mai/24 Out/24 Set/24 Mai/24  out/24 Set/24
Mundo - 3,2 3,2 - 3,2 32
Unido Europeia 1,0 1,1 - 1,6 1,6 -
Area do Euro 0,8 0,8 0,7 1,4 1,2 1,3
Espanha 2,1 2,9 2,8 1,9 2,1 2,2
Alemanha 0,1 0,0 0,1 1,0 0,8 1,0
Franga 0,7 1,1 1,1 0,7 1,1 1,2
Reino Unido 0,5 1,1 1,1 14 1,5 1,2
EUA 2,4 2,8 2,6 2,1 2,2 1,6
China - 4,8 4,9 - 4,5 4,5
Japdo 0,8 0,3 -0,1 0,8 1,1 14
Economias desenvolvidas - 1,8 - - 1,8 -
Economias em desenvolvimento e
- 4,2 - - 4,2 -
mercados emergentes

Fontes: Comissdo Europeia, FMI e OCDE.

279. Quanto aos fluxos externos medidos pela balanca corrente, de acordo com o FMI, a Area do Euro
deverd abrandar o excedente, passando de 2,6% do PIB em 2024 para 2,4% em 2025. A Alemanha de-
verd abrandar ligeiramente o peso do excedente externo, de 6,6% para 6,4% do PIB, em 2024 e 2025,
respetivamente, continuando como o pais desenvolvido com o excedente mais elevado. Em sentido
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conftrdrio, os Estados Unidos deverdo continuar a observar um défice na balangca corrente (Tabela 6),
de 3,3% e 3,1% do PIB no biénio 2024-2025, o que contribui para uma necessidade de financiamento do
pais. De modo semelhante, o Reino Unido também continuard a registar um saldo negativo na balanga
corrente (- 2,8% do PIB em 2024 e 2025).

Tabela 6 - Previsoes das instituicoes internacionais para a balanga corrente
(em percentagem do PIB)

2024 2025

CE FMI OCDE CE FMI OCDE

Mai/24  Out/24 Set/24 Mai/24 Out/24 Set/24
Unido Europeia 31 33 - 31 32 -
Area do Euro 3,2 2,6 - 3,2 2,4 -
Espanha 2,8 3,4 - 2,8 3,2 -
Alemanha 7,0 6,6 - 7,0 6,4 -
Franca -1,4 0,1 - -1,4 -0,1 -
Reino Unido -3,3 -2,8 - -3,4 -2,8 -
EUA -3,1 -3,3 - -3,2 -3,1 -
China - 1,4 - - 1,6 -
Japdo 4,0 3,8 - 3,9 3,6 -
Economias desenvolvidas - 0,4 - - 0,4 -
Economias em desenvolvimento e ) 04 ) ) 03 )

mercados emergentes

Fontes: Comissdo Europeia, FMI e OCDE.

280. Tendo por referéncia as previsées do FMI para 2025, a economia mundial devera registar uma ma-
nutencdo do crescimento do PIB real, mas um ligeiro abrandamento dos desequilibrios na balanga cor-
rente entre paises. Apesar do conjunto das economias desenvolvidas e do bloco “ economias em de-
senvolvimento e mercados emergentes” evidenciarem saldos de balanca corrente préximos do equili-
brio (Tabela 6), persistem excedentes e défices significativos nalguns paises de grande dimensdo, o que
pode ser considerado uma fonte de desequilibrios macroeconémicos futuros. E de destacar a magni-
tude do excedente na balanca corrente da Alemanha e do Japdo, bem como do défice na balanca
corrente dos EUA e do Reino Unido.

281. Quanto a taxa de inflagdo, o FMI prevé uma nova desaceleragdo do aumento dos pregos em 2025
para a generalidade das economias desenvolvidas, descendo para niveis préximos do objetivo de po-
litica monetdria, prevendo 2,0% na Area do Euro, 2,1% no Reino Unido e 1,9% nos EUA. A taxa de inflacéo
do conjunto das economias desenvolvidas deverd cair de 2,6% em 2024 para 2,0% em 2025, embora
evidenciando variacdes heterégenas entre paises (Tabela 7). No caso da China, o FMI prevé uma ace-
leracdo do crescimento dos precos, de 0,4% em 2024 para 1,7% em 2025, ficando significativamente
aguém do previsto para o bloco das economias em desenvolvimento e dos mercados emergentes, 7,9%
e 5,4%, respetivamente.

Tabela 7 - Previsoes das instituigoes internacionais para a taxa de inflagao
(taxas de variacdo)

2024 2025
CE FMI OCDE CE FMI OCDE
Mai/24 Out/24 Set/24 Mai/24 Out/24 Set/24
Mundo - 58 - - 43 -
Unido Europeia 2,7 2,6 - 2,2 2,3 -
Area do Euro 2,5 2,4 2,4 2,1 2,0 2,1
Espanha 31 2,8 3,0 2,3 1,9 2,1
Alemanha 2,4 2,4 2,4 2,0 2,0 2,0
Franga 2,5 2,3 2,4 2,0 16 1,9
Reino Unido 2,4 2,6 2,7 2,0 2,1 2,4
EUA 2,9 3,0 2,4 2,4 1,9 1,8
China - 0,4 0,3 - 1,7 1,0
Japdo 2,8 2,2 2,5 2,2 2,0 2,1
Economias desenvolvidas - 2,6 - - 2,0 -
Economias em desenvolvimento e
- 7,9 - - 54 -
mercados emergentes

Fontes: Comissdo Europeia, FMI e OCDE.
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282. As comparagoes entre as previsdes da POE/2025 e as de instituicoes de referéncia sdo Uteis para
assegurar uma contextualizagcdo, mas as conclusoes devem ser interpretadas com cautela. Deve sali-
entar-se o facto das previsoes serem elaboradas em momentos diferentes, bem como o facto das pre-
visoes do MF tipicamente incorporarem novas medidas de politica. Adicionalmente, em 2024 houve a
mudanca de base estatistica, sendo que apenas o MF elaborou previsdes na nova base 2021. As enti-
dades internacionais ndo apresentam previsdes para um conjunto alargado de indicadores da econo-
mia portuguesa, pelo que nalguns casos ndo € possivel efetuar uma comparagdo rigorosa e identificar
quais as componentes que determinaram as divergéncias nas previsdes do PIB real, das contas externas
e do mercado de trabalho. A comparacdo também se encontra limitada devido co facto dos exerci-
cios de previsdo ndo serem apresentados no mesmo dia, pelo que refletem conjuntos de informacdo
disponivel diferentes.3? Entre os fatores que determinam divergéncias entre previsdes destacam-se as
diferencas nas hipdteses formuladas por cada entidade relativamente & incorporacdo de medidas de
politica orcamental, bem como a existéncia de duas metodologias para o apuramento da balanca
corrente e de capital (dtica das contas nacionais e dtica da balanca de pagamentos).

283. As previsoes das instituicoes para a economia portuguesa preveem uma aceleragcdo do cresci-
mento do PIB real para 2025, acompanhando a previsdo de aceleragcdo da taxa de crescimento para a
Area do Euro. As entidades com previsdes mais pessimistas para Portugal (Grafico 27) séo o BAP e a
OCDE para 2024 (1,6%) e a CE para 2025 (1,9%). As enfidades mais otimistas sdo o FMI em 2024 (1,9%) e
o CFP em 2025 (2,4%). Quanto & Area do Euro e & Unidlo Europeia, prevé-se um padrdo de aceleracdo
do crescimento econdmico com taxas inferiores as previstas para Portugal.

Grdfico 27 - Intervalo de previsées para o PIB real de Portugal, Area do Euro e Unido Europeia

(taxa de variacdo anual, em percentagem)
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Fontes: BCE (setembro de 2024), BAP (outubro de 2024), CE (maio de 2024), CFP (setem-
bro de 2024), FMI (outubro de 2024) e OCDE (maio de 2024).

284. As previsoes para a taxa de desemprego em Portugal sugerem uma ligeira descida de 2024 para
2025, acompanhando a evolucdo na Area do Euro. As projecdes da OCDE (Grdfico 28) apresentam a
previsdo mais baixa para 2024 (6,3%) e para 2025 (6,2%). A previsdo mais recente para Portugal é do FMI
(6,5% em 2024 e 6,4% para 2025), sendo ligeiramente inferior & do MF, 6,6% e 6,5%, respetivamente.

32 As previsdes sobre a economia portuguesa utilizadas na presente seccdo foram divulgadas em momentos diferentes ao longo de
2024: OCDE (2 de maio), CE (15 de maio), BCE (12 de setembro), CFP (19 de setembro), BAP (8 de outubro), MF (10 de outubro) e FMI
(22 de outubro). Esta seccdo também utiliza projecdes para os agregados geogrdficos europeus.
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Grdfico 28 - Intervalo de previsées para a taxa de desemprego de Portugal e Area do Euro
(taxa, em percentagem da populagdo ativa)
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= Maéximo

285. Quanto & variagdo do IHPC para 2025, as instituicoes oficiais preveem uma nova desaceleragéo
da taxa de inflagdo em Portugal, bem como na Area do Euro e na UniGo Europeia. Tanto em Portugal
como na Area do Euro e na Unido Europeia, a taxa de inflac@o em 2025 deverd aproximar-se do objetivo
de politica monetdria do BCE (2%). Para Portugal (Grdfico 29), o MF prevé 2,6% em 2024 e 2,3% em 2025,
dentro do intervalo de previsdo das outras entidades.3? Relativamente & Area do Euro, as instituicdes
internacionais preveem uma nova desaceleracdo das taxas de variagcdo do IHPC em 2025, para valores
proximos do objetivo da politica monetdria (2%).

Grdfico 29 - Intervalo de previsdes para os pregos no consumidor de Portugal, Area do Euro e UniGo
Europeia
(taxa de variagdo anual do IHPC, em percentagem)
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286. Relativamente a balanga corrente e a balanga de capital, as instituigoes oficiais usam a ética das
contas nacionais ou a ética da balangca de pagamentos, pelo que o mais apropriado é efetuar uma
comparagdo de previsdes na mesma 6tica. A Tabela 8 sintetiza as diferentes previsdes disponiveis para
Portugal para o biénio 2024-2025, contextualizando a diferenca de valores para 2023. O objetivo desta
separacdo € efetuar uma comparacdo rigorosa, ou seja, comparar o mesmo indicador na mesma oética.
A dtica da balanca de pagamentos é usada por FMI, BdP, BCE e OCDE, enquanto a &tica das contas
nacionais é utilizada por CE, INE, CFP e MF.

33 Taxas de inflagdo previstas sobre o indice Harmonizado de Precos no Consumidor (IHPC).
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287. Quanto a capacidade/necessidade de financiamento da economia portuguesa, medida pela
soma da balanga corrente com a balanga de capital na ética das contas nacionais, a previsdo do MF
para 2024 (3,3% do PIB) é ligeiramente superior @ do CFP (3,2%). Para 2025, a capacidade de financia-
mento prevista pelo MF (3,6%) é inferior & do CFP (4,0%). As diferencas para 2025 resultam, sobretudo, de
previsdes mais pessimistas do MF relativamente ao saldo da balanca de bens e servicos e do conjunto
da balanca de rendimentos primdrios e secunddrios. Na interpretacdo das diferencas nos resultados,
convém ter em consideracdo as duas diferentes hipdteses: o exercicio de previsdo do MF utiliza a infor-
macdo mais recente sobre as contas nacionais (inclusive a nova base estatistica 2021) e inclui as novas
medidas de politica orcamental.

Tabela 8 - Diferentes éticas para a balanca corrente e balanca de capital de Portugal
(por instituicdo e em percentagem do PIB)

Otica das contas nacionais Otica da balanga de pagamentos
Instituicdo ‘ 2023 ‘ 2024 ‘ 2025 Instituicdo ‘ 2023 ‘ 2024 | 2025
CE 1,3 0,8 0,6 FMI 1,4 2,0 2,3
Balanga corrente CFP 1,3 2,2 1,8 OCDE 14 1,0 0,8
MF 0,2 0,9 0,7
CE 2,6 2,1 19
Balanga corrente e de capital CFP 2,7 3,2 4,0 BdP 19 4,2 4,1
MF 1,6 3,3 3,6

Fontes: BAP, CE, FMI, CFP, MF e OCDE. | Notas: (i) A diferenca para o ano 2023 entre o CFP e o MF decorre do facto de o cendrio
macroecondmico deste Ultimo j& incluir informacdo mais recente do INE, i.e., o cendrio macroecondmico do MF inclui os dados das
Contas Nacionais Trimestrais por Sector Institucional divulgados pelo INE em 23/09/2024 e que reviram os valores provisérios de 2023 e
alteraram a base das contas nacionais de 2016 para 2021. (ii) No caso das previsdes mais recentes da CE disponiveis para Portugal, a
presente tabela utiliza dados publicados em maio de 2024.
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4 As principais medidas de politica orgcamental em 2025 na perspetiva da Contabilidade
Nacional

288. Este capitulo analisa as medidas discriciondrias de politica orcamental para o ano de 2025, e esta
dividido em cinco secgbes. O cendrio final contabiliza e agrega os efeitos no saldo orcamental de todas
as medidas discriciondrias de politica orcamental. A UTAO tem o hdbito de decompor a variacdo do
saldo orcamental entre dois anos por contributos dos vdrios tipos destas medidas — matéria realizada
no capitulo seguinte. Antes disso, é instrumental para aquele fim perceber como é que as muitas medi-
das de politica anunciadas na POE para 2025 se podem agrupar consoante dois critérios: novidade e
duracdo esperada do seu impacto nas contas publicas. De permeio, também se apresentam os valores
esperados pelo MF para o impacto de cada uma no saldo orcamental.

289. Para comecar, importa explicar o que se entende por medidas discriciondrias de politica. Cente-
nas, para ndo dizer mesmo dezenas de milhares de medidas de politica publica adotadas no passado,
recente e longinquo, influenciam a marcha das varidveis orcamentais em 2025. Um exemplo de medidas
tomadas num passado longinquo pode ser a compra de dois submarinos. Entraram ao servico em 2010
e em 2025 ainda esta medida contribui para explicar o nivel da despesa em aquisicdo de combustiveis
por parte da Armada. O foco neste capitulo ndo é nestas medidas nem no nivel absoluto de despesa
ou receita que ajudam a justificar. A atencdo neste e no capitulo seguinte estd no contributo das medi-
das discriciondrias que o poder politico tomou no passado recente ou se propde credivelmente adotar
no futuro imediato e no impacto direto que estas medidas poderdo ter na alteracdo da trajetédria da
despesqa, da receita e do saldo orcamental em 2025 face aos impactos diretos no ano anterior. O adje-
tivo “discriciondrias” casa com o objeto “alteracdo na trajetdria™.

290. O capitulo estd assim distribuido. A Seccdo 4.1 é metodoldgica e pretende explicar, resumida-
mente, as classes de medidas discriciondrias de politica orcamental e como é que elas devem ser in-
corporadas nos cendrios de projecdo orcamental, segundo a metodologia harmonizada da UE. Salvo
disposicdo explicita em contrdrio, a expressdo “medidas de politica” deverd ser doravante interpretada
como "“medidas discriciondrias de politica™. As seccdes seguintes agrupam e analisam as medidas de
politica orcamental da Proposta de Orcamento do Estado para 2025. A Seccdo 4.2 ocupa-se das me-
didas antigas, ou seja, das medidas presentes no cendrio e a Secgdo 4.3 analisa as novas medidas de
politica. De seguida, a Seccdo 4.4 decompde as medidas com efeitos transitdrios em trés pacotes: CO-
VID-19, Inflacdo e PRR. Por fim, a Seccdo 4.5 apresenta as medidas com efeitos tempordrios ou ndo
recorrentes.

41 Abordagem conceptual

291. As projegoes orcamentais dos documentos de programagdo orgamental de médio prazo (os Planos
Orgcamentais-Estruturais Nacionais de Médio Prazo, POENMP) e de curto prazo (as Propostas de Orga-
mento do Estado, POE) sGo produzidas em cendrio de politicas invariantes e em cendrio final. Esta sec-
cdo tem o propdsito pedagdgico de explicar a metodologia de caracterizacdo dos vdrios tipos de me-
dida de politica que entram em cada cendrio orcamental. O objetivo é elucidar os leitores sobre o
significado de cada cendrio de projecdo e o significado das medidas de politica que podem entrar em
cada um. Para apoio a exposicdo, é apresentada a Figura 5.
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Figura 5 - Classificacdo de medidas de politica orgamental para integragdo nos cendrios de projecao
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Fontes: UTAO |Notas: 1 — Esta classe estd definida no documento metodoldgico Comissdo Europeia (2015), “One-off measures: classi-
fication principles used in fiscal surveillance”, in Report on public finances in EMU: 2015, European Economy Institutional Papers, n.° 14,
dezembro, pp. 52-65. E necessdria para passar do saldo orcamental ao saldo estrutural.

292. O cendrio orcamental em politicas invariantes corresponde das previsées para a receita e a despesa
publicas considerando apenas as medidas de politica antigas, i.e., as medidas adotadas no passado e
que se sabe que irdo ter um efeito financeiro no(s) ano(s) da previsdo. O cendrio de medidas antigas é
mais conhecido na literatura de politica econdmica como “cendrio de politicas invariantes” (do inglés
no-policy-change scenario ou baseline scenario).?* As medidas de politicas antigas sdo iniciativas co-
nhecidas a data da elaboracdo do exercicio de projecdo que irdo produzir efeitos nos anos de previsdo
ou que estiveram em vigor em anos anteriores mas que ndo irdo produzr (parcialmente ou na totali-
dade) efeitos em contas futuras, alterando, assim, o seu impacto orcamental face ao Ultimo ano de
contas apuradas.

293. As medidas de politica orcamental antigas podem ser identificadas com base no grau com que
estdo formalizadas e podem distinguir-se entre si quanto a duragao do seus efeitos nas contas pUblicas.
O grau de formalizacdo permite reconhecer uma medida pelo seu nivel de proximidade d consagracdo
na ordem juridica nacional. J& o critério de duracdo dos efeitos nas contas publicas pretende diferenciar
as medidas anfigas entre si quanto ao tempo de permanéncia dos seus efeitos financeiros nas contas
publicas.

294. O grau de formalizagdo permite entdo identificar e classificar as medidas de politica orgamental
antigas em trés tipos (Figura 5): i) medidas j& legisladas ou regulamentadas; ii) medidas recorrentes e iii)
medidas credivelmente anunciadas.3s

295. O critério da duracdo dos efeitos nas contas publicas permite decompor as medidas de politica
orcamental antigas em permanentes e transitérias. As medidas permanentes sdo iniciativas que produ-
zem efeitos financeiros durante um nUmero relativamente elevado de anos e com impactos que podem

34 Report on Public Finances in EMU 2016, p. 35.

35 O Report on Public Finances in EMU 2016, d& conta na p. 41 que uma medida de politica orcamental anunciada credivelmente
pelo Governo deve ser considerada antiga e, como tal, infegrada no cendrio de politicas invariantes. Um caso de credibilidade que
justifica a classificagdo de uma medida ainda ndo aplicada nem sequer adotada juridicamente como medida a incorporar no ce-
ndrio de politicas invariantes acontece guando a adoc¢do exija a aprovacdo parlamentar e o Governo a tenha jé aprovado e dispo-
nha de apoio maioritdrio estdvel no Parlamento.
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ser diferentes em cada ano, dependendo do comportamento da prépria economia e do funciona-
mento habitual das AP,3¢ bem como do efeito de carry over ou "carreamento” para anos futuros. Neste
caso, a medida vai assumir um valor orcamental nos anos da previsdo que se adiciona, com valor posi-
tivo ou negativo, ao verificado no Ultimo ano observado. A técnica habitual de producdo de orcamen-
tos para o conjunto das Administracdes Publicas (AP) tende a assumir que a esmagadora maioria das
medidas permanentes tem um valor estrutural no ano da previsdo igual ao do ano anterior e que sé um
subconjunto pequeno de medidas tem efeito de carreamento, ou seja, um valor no ano da previsdo
diferente, para mais ou menos, do que no ano anterior. Por isso, o interesse dos cendrios de politicas
invariantes estd concentrado na quantificacdo dos impactos no saldo orcamental decorrentes de efei-
tos diferenciais face ao passado (carreamento).

296. As medidas transitérias correspondem ainiciativas concebidas expressamente para produzir efeitos
num periodo pré-definido e com um nimero bastante reduzido de anos. Tipicamente, as medidas tran-
sitorias estdo associadas a um evento tempordrio, que ndo se repete nem se estende sistematicamente
ao longo dos anos. A duracdo é fdécil de detetar quando o desenho da medida contém uma cldusula
de extincdo expressa (sunset clause). Nao havendo, a aplicacdo do critério exige julgamento casuistico.
A definicdo de saldo estrutural usada na Unidio Europeia exige a identificacdo de dois casos particulares
de medidas transitdrias: medidas tempordrias e medidas ndo-recorrentes. Um documento metodoldgico
da Comissdo Europeia agrupa ambas sob a designacdo inglesa one-off measures.” Em regra, o prazo
de producdo de efeitos nas contas publicas ndo deve exceder dois anos. Como estas medidas ndo
contam para o saldo estrutural, a sua criacdo pode ter infuitos de manipulacdo da situagcdo orgamental.
Para evitar abusos, os Estados-Membros tém de seguir as orientacdes metodoldgicas da Comissdo Euro-
peia.3® Para além das medidas tempordrias e das medidas ndo-recorrentes, importa ter presente a pos-
sivel existéncia de outras medidas que também foram concebidas para gerar um impacto financeiro
limitado no tempo. Exemplos deste tipo de medidas séo as adotadas para mitigar os maleficios da pan-
demia de COVID-19 na salde e na economia e, mais recentemente, as medidas de natureza orcamen-
tal tomadas para mitigar os efeitos econdmicos da inflagdo e o Plano de Recuperacdo e Resiliéncia
(PRR). Para evitar abusos no apuramento de saldos estruturais, estas outras medidas fransitérias ndo po-
dem ser classificadas como tempordrias nem como ndo-recorrentes.3? Voltando ao cendrio de politicas
invariantes, faz sentido integrar este tipo de medidas transitérias nesse cendrio se estas medidas passa-
rem no critério de identificacdo das medidas antigas (grau de formalizacdo) & data do exercicio de
previsdo — j& se encontram legisladas, regulamentadas ou estdo credivelmente anunciadas pelo Go-
verno e com aprovacdo assegurada. Assim sendo, sdo classificadas como medidas antigas transitérias.
Por definicdo, ndo hd medidas fransitérias que sejam recorrentes.

297. O cendrio final contabiliza e agrega os efeitos no saldo orgamental de todas as medidas de politica
orgcamental. As projecdes de impactos no saldo incluidas no cendrio final de um documento de progra-
macdo orcamental correspondem as do cendrio de politicas invariantes — que incorpora as medidas
antigas de politica orcamental — e aos efeitos orcamentais previstos para as medidas novas de politica
que o Governo queira executar no periodo de projecdo (Figura 5).

298. As medidas novas sdo iniciativas que ndo passam no critério de identificagcdo de medidas antigas
(grau de formalizagdo). Sao intervengdes em instrumentos da politica orgamental que resultam de de-
cisoes novas do Governo. Irdo ser adotadas pela primeira vez no periodo de projecdo. Distinguem-se,

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

37 ComissGo Europeia (2015), “One-off measures: classification principles used in fiscal surveillance”, in Report on public finances in EMU
2015, Institutional Paper 014, dezembro, pp. 52-65.

38 530 0 documento identificado na nota de rodapé 37 e o seguinte: ComissGo 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.

39 A exclusGo de operacdes COVID-19 da classificacdo de medidas tempordrias e medidas ndo-recorrentes foi, com efeito, reconhe-
cida pela Comisséo Europeia na prépria Avaliacdo do Programa de Estabilidade de Portugal de 2020, na qual refere: “In light of the
activation of the general escape clause, the measures taken in response tfo the coronavirus outbreak in 2020 are not treated as one-
off and are thus not excluded from the estimation of the structural budget balance.”
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por esta caracteristica, 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
fem que ser uma medida que ndo teve aplicacdo no ano anterior, podendo estar ou ndo legislada e
regulamentada & data de conclusdo do exercicio de previsdo. Sendo necessdria a aprovacdo parla-
mentar para ser adotada, uma medida nova pode entrar no cendrio final antes de essa aprovacdo
acontecer mesmo que o Governo ndo disponha de apoio maioritdrio no Parlamento. E, no entanto,
imprescindivel para ser acolhida no cendrio final que a medida nova esteja suficientemente detalhada
(informacdo sobre os agregados orcamentais diretfamente afetados e os montantes previstos como efei-
tos financeiros diretos nas contas publicas).

299. As medidas novas de politica dividem-se em permanentes e transitérias. Por outras palavras, a de-
composi¢cdo das medidas novas segue também o critério de duragdo dos seus efeitos nas contas publi-
cas. A andlise ao conteldo de uma medida nova de politica orcamental permite inferir se os efeitos
produzidos no cendrio orcamental irdo persistir no tempo (medidas permanentes) ou se tém uma dura-
cdo efémera ou transitéria. Neste caso, é ainda possivel decompor as medidas novas em: i) medidas
tempordrias ou medidas ndo-recorrentes; i) outras medidas com efeito transitério. Aplica-se aqui a ex-
plicacdo dada no pardgrafo 296 para decompor nas mesmas categorias as medidas antigas fransitd-
rias.

4.2 Medidas antigas do cendrio de politicas invariantes com impacto orcamental adicional em
2025

300. O MF remeteu no final de agosto o Quadro de Politicas Invariantes (QPI). De acordo com o estabe-
lecido na alineaj) do n.° 1 do artigo 75.° da Lei de Enquadramento Orcamental (Lein.° 151/2015, de 11
de setembro), o Governo disponibilizou & Assembleia da Republica, no dia 30 de agosto de 2024 um
documento infitulado “Quadro de Politicas Invariantes (QPI)"” capeado por um oficio do Gabinete do
Ministro dos Assuntos Parlamentares de 30/08/2024. Na nota metodoldgica do documento, o MF informa
que "(...) O QPIreflete a variacdo das receitas e despesas estruturais do setor das Administracées PUbli-
cas na dtica das Contas Nacionais, quer por via de medidas de politica que, por terem sido legisladas
em momentos anteriores, passaram a ser constantes para os anos futuros, quer por uma evolugdo estru-
tural da despesa que ndo depende do ciclo econdmico”, “(...) ndo refletindo, designadamente, novas
medidas de politica a adotar.”

301. O QPI apresentado no final de agosto aponta para um impacto negativo no saldo or¢amental em
2025 de 5 773 M€, sendo que este valor inclui o efeito incremental positivo de medidas antigas transitérias
do pacote “inflagdo”. De acordo com o exposto na p. 1 desse documento, os dados correspondem a
medidas de politica que acarretam variacdo de receitas e despesas asseguradas e comprometidas
para os anos seguintes com um impacto incremental no ano de 2025 face a 2024. Agravam o saldo
orcamental em 2025, no montante de 5 773 M€ (Tabela 9 abaixo).

302. O relatério que acompanha a POE/2025 disponibiliza informagdo contraditéria entre si e com o
quadro de politicas invariantes de final de agosto. Em primeiro lugar, o relatdrio que acompanha a
POE/2025 inclui no Anexo A1 um novo QPI,40 o qual apresenta diferencas face ao quadro entregue pelo
MF & AR em agosto. Traduzem-se na inclusdo de medidas (Ex. Apoios ao regimes ecoldgicos na agricul-
tura) e na revisdo do impacto orcamental incremental de outras medidas que j& constavam anterior-
mente, designadamente medidas referente a encargos com juros, investimento publico, pensdes, etfc..
Em segundo lugar, o Quadro 3.2 (Principais medidas de Politica Orcamental com impacto em 2025)41 do
relatério que acompanha a POE/2025 contém medidas classificadas como pertencentes ao cendrio de
politicas invariantes, mas que ndo estdo incluidas no QPI que faz parte do Anexo | do respetivo relatdrio.
Exemplo é a medida “Revisdo do regime de carreira de enfermagem®. Adicionalmente, este quadro de

40 Anexo Al, p. 390 do relatério do MF que acompanha a POE/2025.
41 Pp. 100 do relatério do MF que acompanha a POE/2025.
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principais medidas junta medidas antigas com medidas novas. E de referir ainda que a medida “Alar-
gamento do IRS Jovem (OE 2025)" encontra-se incluida no QPI que faz parte do Anexo |, sendo que a
mesma medida com o mesmo impacto no saldo orcamental € descrita no Quadro 3.2 (Principais medi-
das de Politica Orcamental com impacto em 2025), mas sem ser identificada como (i) invariante, ou seja
é apresentada como uma nova medida. A medida “Reforco ao Complemento Soliddrio para Idosos”
foi considerada pelo MF como parcialmente invariante no Quadro 3.2 (Principais medidas de Politica
Orcamental com impacto em 2025), embora apds cruzamento de informagdo foi possivel desagregar
o impacto por via de efeito de carreamento e o impacto com base numa nova decisdo de reforco do
respetivo apoio. Por fim, no mesmo quadro a de medida “Revisdo da despesa publica” encontra-se
indevidamente identificada como (i) invariante.

303. Perante trés QPI diferentes, e com diferengas nao justificadas pelo MF, a UTAO optou por considerar
como bom um QPI que funde o Anexo A1 com a informag¢do nova sobre medidas de politicas invariantes
constante do Quadro 3.2. do relatério que acompanha a POE. Na auséncia de melhor critério, a UTAO
presume que as medidas invariantes nos referidos quadros, pp. 100 e 390, respetivamente, correspon-
dem a versdo que o Governo deseja ver como definitiva para efeitos de cendrio de politicas invariantes.
E sob esta hipdtese que a UTAO construiu a coluna “POE/2025” na Tabela 9. Esta mostra, entdo, o im-
pacto adicional que as medidas antigas terdo no saldo de 2025 face ao impacto que se estima terem
tido no saldo de 2024. Os valores incrementais neste QPI reconstruido que sdo diferentes dos apresenta-
dos no QPI de agosto estdo escritos a azul. De igual forma, os valores a azul podem também identificar
medidas cuja classificacdo a UTAO mudou face aos documentos do MF.

304. Adicionalmente, a UTAO reviu o QPI, eliminando uma medida que, na sua substancia, corresponde
a uma nova medida de politica orgamental, e procedeu a alteragdo da quantificagéo do impacto in-
cremental de outra medida para o ano de 2025. Conforme mencionado no pardgrafo 302, a medida
"Alargamento do IRS (OE 2025)" foi classificada no relatério do MF de forma distinta em diferentes qua-
dros. A UTAO ndo acompanha a classificacdo desta medida como antiga. A justificacdo é a seguinte.
Com base na informacdo do préprio relatério e no clausulado da proposta de lei, a medida ainda ndo
foi adotada nem legislada. Ndo é, por isso, antiga. Além disso, a alteracdo ao regime é relevante: i)
reflete um incremento expressivo no impacto orcamental; i) abrange um universo substancialmente su-
perior de beneficidrios; e iii) a duracdo e niveis de isencdo fiscal sdo substancialmente distintos face ao
regime atual. Porisso, esta medida ndo surge na Tabela 9. A UTAO classificou-a, portanto, como medida
nova e, por isso, vai figurar na Tabela 10. No que respeita & medida de recuperacdo integral do tempo
de servico dos professores, o Ministério das Financas (MF) estima um impacto incremental na despesa
com pessoal de 177 M€ em 2025. Este montante difere da previsdo de impacto de 111 M€ apresentada
no Relatdério UTAO n.° 8/2024, que avaliou o impacto orcamental da contabilizacdo do tempo de servico
em falta para efeitos remuneratérios dos docentes. Assim, na auséncia de esclarecimentos adicionais
por parte do MF, a UTAO recorreu a previsdo constante do seu relatério, tendo revisto, no Quadro de
Politicas Invariantes (QPI), os valores de impacto orcamental na despesa com pessoal e na receita fiscall
e confributiva decorrentes desta medida (Tabela 9).
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Tabela 9 - Medidas antigas (cendrio de politicas invariantes) com impacto or¢amental adicional em
2025
(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

QPI-LEO art.* 75 POE/2025
MF - 30 Agosto 2024 rev. UTAO
Medidas Classificagdo M€ % PIB M€ % PIB
Receita
Impostos correntes sobre Rendimentos e Patriménio -1664,6 -0,57 -611,6 -0,21
IRS - incremento na despesa com pessoal e pensdes Permanente 2984 0,10 296,4 0,10
IRS jovem (OE 2024) Permanente -250,0 -0,08 -250,0 -0,08
Beneficios fiscais no dmbito do SIFIDE, RFAI, ICE e outros (OE 2024) Permanente -163,0 -0,06 -108,0 -0,04
Alargamento IRS Jovem (OE 2025) Permanente -1000,0 -0.34 ¢ =
Isengdo IMI e Imposto de Selo para jovens até 35 anos Permanente -60,0 -0,02 -60,0 -0,02
Aumento da consignagdo do IRS Permanente -40,0 -0,01 -40,0 -0,01
Reduc&o Adicional de IRS (Aprovado no Parlamento em 2024) Permanente -450,0 015 -450,0 20,15
Impostos sobre a Producdo e Importagao -110,0 -0,04 15,0 0,01
Reducdo IVA electricidade Permanente -110,0 -0,04 -110,0 -0,04
Fim de isencdo biocombustiveis avangados Permanente ~ B 100,0 0,03
Fim da vigéncia do mecanismo de gasdleo profissional extraordindrio PQ;;?ZSI‘LZQZGO _ R 250 0,01
Contribuigdes Sociais 429,6 0,15 465,2 0,16
S.S, CGA, ADSE-descontos sobre o incremento na despesa com pessoal Permanente 429,6 0,15 465,2 0,16
Vendas -180,0 -0,06 -180,0 -0,06
Isengdo portagens ex-SCUTS Permanente -180.0 -0.06 -180,0 -0,06
1. Total Medidas do Lado da Receita -1525,0 -0,52 -311.4 -0,11
Despesa
Consumo Intermédio (inclui Sadde) 50,0 0,02 50,0 0,02
Consumos intermédios sem PPP Permanente 400,0 0,14 400,0 0,14
PPP rodovidrias Permanente -350,0 -0,12 -350,0 -0,12
Despesa com Pessoal Permanente 1387,0 0,47 1502,0 0,51
Aumento Acordo de Rendimentos Permanente 597.0 0,20 597,0 0,20
Progressdes e Promogdes e RMMG Permanente 448,0 0,15 448,0 0,15
RevisGo do suplemento de missGo dos guardas prisionais Permanente - - 18,0 0,01
RevisGo do suplemento de recuperagdo processual dos Funciondrios Judiciais Permanente - - 4,0 0,00
RevisGo do regime da carreira de enfermagem Permanente - - 116,0 0,04
Recuperacdo integral do tempo de servigo dos Professores Permanente 177.0 0,06 111,0 0,04
Revisdo do suplemento de missdo das Forgas de Seguranca e Acordo com permanente
Forcas Armadas 1650 0,06 208,0 0,07
PrestacSes Sociais 1580,0 0,54 1748,0 0,59
Pensoes Permanente 1510,0 0.51 1600,0 0,54
Aumento CSI (junho 2024) Permanente 70,0 0,02 70,0 0,02
Comparticipacdo medicamentos Antigos Combatentes Permanente - - 10,0 0,00
Pacote Mobilidade Verde Permanente - - 68,0 0,02
Subsidios -32,0 -0,01
Bonificacdo de juros de crédito a habitagdo ,‘chggsimz;oﬂ _ _ 320 20,01
Juros 300,0 0,10 600,0 0,20
Juros devidos pelas Administragdes Publicas Permanente 300,0 0,10 600,0 0,20
Ovtra despesa Corrente 345,0 0,12 422,0 0,14
Apoios aos regimes ecoldgicos na agricultura Permanente - - 60,0 0,02
Programa Cuida-te + Permanente - - 17,0 0,01
Transferéncia para Orgamento da Unido Europeia Permanente 3450 0,12 345,0 0,12
Despesa de Capital (FBCF) 586,0 0,20 514,0 0,17
Habitacdo - Financiamento nacional PRR Permanente 186,0 0,06 - -
Investimentos Estruturantes Permanente 400,0 0,14 514,0 0,17
2. Total Medidas do Lado da Despesa 4248,0 1,44 4 .804,0 1,63
3=(1-2) Impacto Total no Saldo Orcamental -5773,0 -1,96 -51154 -1,74
4. Impacto orcamental variagdo de medidas Transitérias " Pacote Inflagao" 57,0 0,02
Impacto Total no Saldo Orgamental
EaCal) eleulndo variagdo de m:dldas Transitérias " Pacote Inflag@o” 2 =3
Por Meméria
Medidas com impacto positivo no saldo ( - despesa / +receita ) 1211,6 041
Medidas com impacto negativo no saldo ( + despesa / - receita ) 63840 217

Fontes: Ministério das Financas (Quadro de Politicas Invariantes-Oficio de 30 de agosto de 2024 do Gabinete de Ministro de Estado e
das Finangas, e relatério da POE/2025) e cdlculos da UTAO. | Notas:
(i) A classificacd@o econdmica das medidas é da responsabilidade da UTAO.
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(ii) Os cdlculos percentuais foram elaborados recorrendo & previsdo do PIB nominal para 2025 fornecida a UTAO pelo Ministério
das Financas.

(i) Os numeros devem ser interpretados como o efeito adicional em 2025 produzido pelas medidas antigas face ao que se estima
terem valido em 2024. Assim, um numero com sinal positivo (negativo) numa medida de despesa significa que a despesa fotal
cresce (diminui) em 2025 no montante desse nimero por agdo direta dessa medida. Analogamente, um nUmero positivo
(negativo) numa medida de receita significa um acréscimo (diminuicdo) de receita em 2025 por comparacdo com 2024. A
diferenca entre as variagdes na receita e as variagdes na despesa dd o contributo das medidas do cendrio de politicas invariantes
para a variagdo do saldo (de 2024 para 2025).

(iv) O QPI de 30 de agosto reporta uma receita de 728 M€ resultante do aumento de saldrios e pensdes, sem, contudo, desagregar
as receitas provenientes dos saldrios das referentes as pensdes. O Anexo 1 — Quadro de Politicas Invariantes do relatério que
acompanha a POE/2025, apresenta um valor global de 780 M€, repartido entre uma parcela de receita proveniente do aumento
de saldrios (210 M€) e outra decorrente do aumento de saldrios e pensdes (580 M€), sem discriminar os montantes por rubricas. A
UTAO ndo dispde de informagdo detalhada sobre o montante especifico das receitas originadas pelo aumento das pensoes.
Contudo, a UTAO calcula a receita proveniente do aumento dos saldrios com base nas seguintes componentes: 3,5% de
contribuicdo dos trabalhadores para a ADSE, 34,75% para as contribuicdes para os regimes de protegdo social (23,75% + 11%) e,
ainda, o imposto sobre o rendimento pessoal (IRS), utilizando uma taxa de referéncia de 15%. A diferenca entre o valor total das
receitas decorrentes de saldrios e pensdes e o valor calculado da receita proveniente do aumento dos saldrios € somada ao
montante de IRS apurado sobre o aumento da despesa com saldrios. Na sua andlise, a UTAO considerou o valor total da receita
resultante de saldrios e pensdes apresentado no documento mais recente, ou seja, no QPI que acompanha o relatério da
POE/2025.

(v) A medida “Reforco ao Complemento Soliddrio para Idosos” foi considerada pelo MF como parcialmente invariante no Quadro
3.2 (Principais medidas de Politica Orgamental com impacto em 2025). Ao cruzar esta informagdo com Quadro de Politica
Invariantes no Anexo Al do relatério que acompanha a POE/2025 e o QPI enviado & Assembleia da RepUblica em finais de agosto
de 2024, foi possivel desagregar o impacto por via de efeito de carreamento e o impacto com base numa nova medida de
reforco do respetivo apoio. Assim, a UTAO, em consondncia com os QPI apresenfados, inscreveu o montante de 70 M€ como
pertencente ao cendrio de politicas invariantes.

(vi) A cor azul nalgumas células serve para informar que hd contradicdo na informagdo sobre as medidas em causa entre o QPI
de 30 de agosto e os quadros nas pp. 100 e 390 do relatdrio que acompanha a POE/2025, de 10 de outubro. Nuns casos, as
diferencas esté@o nos valores, noutros na existéncia das proprias medidas. Optou-se por usar nesta tabela e na andlise subsequente
neste capitulo a informacdo compilada desses documentos.

305. Sob esta hipétese, as medidas antigas permanentes do cendrio de politicas invariantes carreiam
um impacto adicional liquido para o saldo orgamental de 2025 negativo em 5 172,4 M€ (1,76% do PIB),
por via, essencialmente, do aumento da despesa. O conjunto de medidas de politica orcamental ante-
riormente legisladas com cardcter permanente (o que exclui, portanto, as medidas antigas transitérias),
presente no QPI das pp. 100 e 390 do relatdrio que acompanha a POE/2025, agrava o saldo orcamentall
de 2025em 5 172,4 M€ ou 1,76% do PIB (linha 5 da Tabela 9), face ao impacto que deverdo ter no saldo
de 2024. Este resultado advém, essencialmente, do incremento de medidas com impacto bruto nega-
fivo no saldo (6384 M€, ou 2,17% do PIB), no qual sobressaem os encargos adicionais com pessoal, pen-
soes e juros. As medidas com impacto bruto positivo no saldo orcamental somam 1 211,6 M€ ou 0,41%
do PIB; esta soma advém i) da receita arrecadada com impostos e contribuicdes sociais sobre o au-
mento das remuneracdes dos trabalhadores das AP e pensdes; i) da reducdo de encargos com con-
tratos de Parcerias PUblico-Privadas.

306. A dimensao do impacto incremental das medidas antigas permanentes foi influenciado pela ado-
¢do de medidas de politica orgamental ao longo do ano de 2024. O Quadro de Politicas Invariantes
para 2025 reflete o impacto do carreamento de medidas que j& foram adotadas. Neste conjunto, é
importante dar conta do impacto de medidas que foram sendo aprovadas ao longo de 2024 por inici-
ativa do XXIV Governo ou da Assembleia da Republica que — de acordo com os elementos da
POE/2025 e a revisdo da UTAO — representardo, em 2025, um incremento adicional liquido negativo no
saldo orcamental de 1 170 M£€. Neste conjunto, destacam-se as medidas no lado da despesa, "revisdo
de carreiras especiais” (+ 457 M€), reducdo de receitas pela “isencdo de portagens nas ex-SCUT”
(- 180 M€) e a reducdo adicional da receita por via da descida de IRS adotada em 2024 (- 450 M€)
(Tabela 9).

307. O impacto orcamental na receita apresentado no QPI é influenciado por medidas adotadas no
ambito do IRS. O conjunto destas medidas representa uma estimativa de reducdo da receita fiscal em
740 M€ (cerca de 14,3% do total do impacto orcamental previsto para 2025). Este montante inclui a
estimativa dos efeitos incrementais das medidas do “atual regime de IRS Jovem”, do “aumento da con-
signacdo de IRS" e da reducdo adicional nas liquidacdes decorrente da “descida adicional de IRS”
implementada no 2.° semestre de 2024 (Tabela 9).

308. O incremento da despesa com prestagoes sociais, despesa com pessoal e juros representa cerca
de 57% do impacto liquido negativo no saldo orcamental de 2025 decorrente de todas as medidas an-
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tigas de politica orcamental permanentes. No conjunto, estas rubricas contabilizam um impacto incre-
mental negativo no montante de 2940 M€. O aumento de juros corresponde a cerca de 11,6% do im-
pacto orcamental fotal. O efeito da despesa com pessoal (1502 M€) e o encargo resultante da compo-
sicdo e da atualizacdo anual prevista na legislacdo de pensdes (1600 M€), deduzido da receita bruta
adicional (fiscal e contributiva) de 762 M&€— proveniente do acréscimo da despesa bruta com saldrios e
pensdes— representa aproximadamente 45,2% do impacto orcamental total (Tabela 9).42

309- A atualizagao salarial dos funciondrios das Administragdes Piblicas comporta cerca de um tergo
do aumento total previsto para a rubrica de despesas com pessoal em 2025. Este incremento, em com-
paracdo com a estimativa de 2024, corresponde a mais 1712 M€ no total das despesas com pessoal.
Para este crescimento contribuem os seguintes fatores: i) o aumento decorrente das progressoes, pro-
mocoes e da atualizacdo do Rendimento Minimo Mensal Garantido (RMMG), que representa um acrés-
cimo de 448 M€; ii) o aumento resultante da revisGo das carreiras especiais, no valor de 457 M€ (cerca
de 27% do aumento total), que inclui, enfre outras medidas, a reposicdo do tempo de servico dos pro-
fessores, a revisdo dos suplementos nas forcas de seguranca, nos funciondrios judiciais, nos guardas pri-
sionais, o acordo com as Forcas Armadas e a revisdo do regime de carreira da enfermagem; iii) a atua-
lizacdo salarial propriamente dita, que comporta um aumento de 597 M€, ou seja, cerca de 35% do
incremento total. Esta atualizacdo salarial serd realizada com base no previsto no acordo de rendimen-
tos, ou seja, uma valorizacdo de 52,63€, com um minimo de 2%. Contudo, este modelo de atualizacdo,
por si s6, continua a contribuir para a compressdo salarial dentro das carreiras de trabalhadores das
Administracdes PUblicas.43

4.3 Novas medidas de politica [REVISTO]

310. A POE/2025 da conta das principais medidas de politica orcamental para 2025. Assim sdo apelida-
das no Quadro 3.2 do relatério que acompanha a Proposta de Orcamento do Estado para 2025 as linhas
gue enunciam medidas de intervencdo orcamental. Neste quadro, sdo identificadas medidas que per-
tencem ao cendrio de politicas invariantes e novas medidas de politica orcamental com o valor previsto
para cada uma delas na conta de 2025. Como tal, para a andlise abaixo ds novas medidas de politica
orcamental, foram expurgadas as medidas permanentes e fransitérias identificadas como pertencente
ao cendrio de politicas invariantes — estas foram apreciadas na seccdo anterior.

2 Aleine 53-B/2006, de 29 de dezembro, criou o indexante dos apoios sociais e as regras de atualizacdo anual das pensdes e outras
prestacdes socias do sistema da seguranga social.

43 Acordo de médio prazo de melhoria dos rendimentos, dos saldrios e da competitividade, assinado entre o Governo e os parceiros
sociais em 9 de outubro de 2022.
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Tabela 10 - Novas medidas de politica orgamental em 2025
(em milhdes de euros e pontos percentuais do PIB)

POE/2025 POE/2025
MF rev. UTAO
Medidas Classificagdo M€ % PIB ME % PIB
Receita
IRS -525 -0,18 -525 -0,18
Alargamento do IRS Jovem Permanente -525 -0,18 -525 -0,18
ISP 525 0,18 405 0,14
Atualizacdo da taxa de carbono Permanente 525 0,18 405 0,14
IVA 50 0,02
Combate & fraude e evasdo fiscal Permanente 50 0,02
IRC 50 0,02
Combate & fraude e evasdo fiscal Permanente 50 0,02
Total 100 0,03 -120 -0,04
Despesa
Prestagbes sociais 50 0,02 50 0,02
Reforco ao complemento soliddrio para idosos em 2025 Permanente 50 0,02 50 0,02
Revisdo de despesa Permanente -100 -0,03
Total 50 0,02 -50 -0,02
Impacto total no saldo orgamental 50 0,02 -70 -0,02
Por Mem©éria
Medidas com impacto positivo no saldo ( - despesa / +receita ) 505 0,17
Medidas com impacto negativo no saldo ( + despesa / - receita ) 575 0,20

Fontes: Ministério das Finangas (POE/2025) e cdiculos da UTAO| Notas: (i) Os cdiculos percentuais foram elaborados recorrendo &
previsdo do PIB nominal para 2025 fornecida pelo Ministério das Finangas. (i) Uma medida de despesa com sinal positivo (negativo)
significa um aumento (reducdo) da despesa. Uma receita com sinal positivo (negativo) significa um aumento (diminuicdo) da receita.
(iii) A medida “Reforgo ao Complemento Soliddrio para Idosos” foi considerada pelo MF como parcialmente invariante no Quadro 3.2
(Principais medidas de Politica Orgamental com impacto em 2025). Ao cruzar esta informagdo com Quadro de Politica Invariantes no
Anexo Al do relatério que acompanha a POE/2025 e o QPI enviado a Assembleia da Republica em finais de agosto de 2024, foi
possivel desagregar o impacto por via de efeito de carreamento (70 M€) e o impacto com origem numa nova decisdo de reforco do
respetivo apoio (50 M€).

311. O MF prevé que em 2025 as novas medidas de politica orcamental tenham um impacto residual
no saldo orcamental avaliado em + 50 M€ (+ 0,02% do PIB). Na receita, estas medidas terdo um impacto
positivo no saldo de + 100 M€ (+ 0,03% do PIB); na despesa, o impacto das medidas serd positivo em
50 M€ (0,02% do PIB). Estes dados estdo compilados na coluna “POE/2025 MF” da Tabela 10.

312. Em comparagdo com os anos anteriores, a POE/2025 apresenta um nimero reduzido de novas me-
didas e um impacto agregado residual no saldo orgamental. O quadro de novas medidas de politica
orcamental enunciado na POE/2025 pelo MF resume-se a cinco medidas, sendo que duas sdo direcio-
nadas especificamente ao combate a evasdo fiscal com impacto e nivel de detalhe reduzido. Das trés
restantes, embora duas possuam uma dimensdo financeira significativa, o seu impacto orcamental
agregado é diminuto, por via de efeitos opostos (Tabela 10). Em comparagdo com anos anteriores, a
POE/2025 apresenta um nUmero reduzido de novas medidas. Uma das justificacdes para esta situacdo,
conforme mencionado no pardgrafo 307, estd relacionada com o facto de, durante 2024, terem sido
adotadas vdrias medidas com impacto em 2025, j& incluidas no cendrio de politicas invariantes. Adicio-
nalmente, o impacto orcamental residual das novas medidas indica que o Governo, face d dimensdo
orcamental das medidas permanentes previamente adotadas, decidiu ndo alterar com materialidade
relevante o impacto orcamental projetado para o cendrio final de 2025.

313. Na andlise aos elementos das principais medidas de politica or¢camental da POE/2025, é de salien-
tar a auséncia de informagdo sobre o impacto orcamental de medidas anunciadas, das quais se des-
taca a medida de redugdo da taxa de IRC. O Governo declara no articulado da proposta de lei e no
relatério que acompanha a POE a vontade de reduzir a taxa estatutdria de IRC de 21% para 20% em
2025 — a concretizar-se, impactard nos adiantamentos de IRC ao Estado ao longo desse ano, por conta
da coleta a apurar definitivamente no ano seguinte. No entanto, ao analisar o Quadro 3.2 no relatdrio
da POE, sobressai a auséncia da inclusdo e do respetivo impacto orcamental resultante da aplicacdo
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desta medida face a um cendrio de politicas invariantes. Na mesma linha, o acervo da POE n&o apre-
senta qualquer quantificacdo do impacto no saldo orgamental de oufras medidas em sede de IRC des-
critas no acervo da POE — “majoracdo de 20% dos gastos com seguros de saude”, “reducdo das taxas
de fributacdo auténoma” e “isencdo de IRS e TSU nos prémios de produtividade de trabalhadores”.
Apesar da diminuicdo da taxa e da diminuicdo da base de incidéncia, o cendrio orcamental indica
que areceita de IRC em 2025, face a 2024, ird “(...) crescer 6,1%, em resultado do aumento da atividade
econdmica e dos lucros de 2024". N&o hd& referéncias & perda direta de receita por via das alteracoes
a introduzir no cédigo do IRC.

314. A UTAO procedeu a revisdo dos dados relativos a quatro medidas. Em primeiro lugar, o impacto
orcamental da medida "atualizacdo da taxa de carbono" foi revisto em baixa para 405 M€. A partir da
andlise dos elementos disponiveis no acervo da POE/2025, constata-se que o MF disponibiliza pouca
informacgdo, referindo-se a esta medida como "reposicdo da taxa de carbono" e "descongelamento
e/ou atualizacdo da taxa de carbono”. Face a estes elementos, a UTAO estimou que, do aumento de
525 M€ nareceita, 120 M€ correspondem ao impacto orcamental positivo, em 2025, decorrente da de-
cisdo politica de eliminar na totalidade o congelamento desta taxa registado em 2024 (ver explicacdo
na Caixa 1 e elementos adicionais na Subseccdo 4.4.2). O valor remanescente presume-se que decorra
da receita gerada através da aplicacdo em pleno do mecanismo de atualizacdo anual da taxa de
adicionamento previsto nos nUmeros 2 e 3 do art. 92.°-A do Cédigo dos Impostos Especiais de Consumo
(explicacdo também na Caixa 1). Assim, a UTAO reviu o valor desta medida na Tabela 10; os 120 M€
retirados do conjunto de medidas novas permanentes44 foram reclassificados como medida transitéria
no dmbito do pacote inflagdo. Em segundo lugar, a UTAO reviu e retirou as medidas denominadas
“Combate a fraude e evasdo fiscal no dmbito do IVA e IRC". Estas medidas ndo se encontram suficien-
temente fundamentadas e detalhadas para serem consideradas como uma medida nova e discricio-
ndria. (ver pardgrafo 298). Finalmente, nos elementos que foram disponibilizados pelo MF, estd inscrita,
para 2025, a medida “ revisdo de despesa” que ascende a poupanca de 100 M€. No Quadro 3.2 (Prin-
cipais medidas de Politica Orcamental com impacto em 2025), esta medida estd classificada como
pertencente ao cendrio de politicas invariantes. Embora a medida “Exercicio de Revisdo de Despesa”
seja repetida anualmente e mantenha a mesma designacdo, os seus impacto e conteldos variam de
ano para ano. Assim, a UTAO incorporou esta medida no quadro de novas politicas orcamentais para
2025 (coluna azul "POE/2025 rev. UTAO"). Deve notar-se a aparente contradicdo no valor desta medida
entfre duas fontes do MF. O Quadro 3.2, com 100 M€, diverge do montante de 84,7 M€ reportado no
Quadro 2.8 (Revisdo de despesa) do relatério que acompanha a POE/2025.

Caixa 1 - Cronologia de decisdes acerca da taxa de adicionamento sobre as emissdes de didxido de
carbono e duas medidas discriciondrias de politica com impacto no saldo de 2025

O imposto do diéxido de carbono sobre produtos petroliferos e energéticos conhecido como “adicionamento
sobre as emissdes de COz"'foi criado pela Lei n.° 82-D/2014, de 31 de dezembro. Aditou o artigo 92.°-A ao Cdédigo
dos Impostos Especiais de Consumo (IEC), precisamente com a epigrafe “Adicionamento sobre as emissdes de
CO2". Trata-se de uma taxa expressa em euros por tonelada de didxido de carbono. Na versdo do Cédigo dos
IEC em vigor a 31/10/2024, este artigo dispde que a taxa é revista, i.e., atualizada todos os anos no més de no-
vembro para refletir a eventual variacdo na média aritmética do preco formado nos leildes de licencas de emis-
sdo de gases com efeito de estufa ocorridos enfre 1 de outubro do ano -2 e 30 de setembro de t-1 (disposicdo
do n.° 2 do art. 92.°-A). Estes leildes sdo os que decorrem no dmbito do Comércio Europeu de Licencas de Emis-
sdo. A Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT) publica até 30 de novembro do ano t-1 o nivel da taxa a aplicar
durante o ano seguinte (ano t), cumprindo a norma no n.° 3.

O pacote inflacdo vem incluindo, ao longo dos anos, vdrias medidas discriciondrias de suspensdo tempordria da
atualizacdo anual da taxa — suspensdo da aplicagdo dos nimeros 2 e 3 do art. 92.°-A do Cddigo dos IEC (con-
gelamento da atualizacdo do adicionamento sobre as emissdes de COz2). Fé-lo através de portarias sucessivas, a
primeira das quais foi a Portaria n.° 315/2021, de 23 de dezembro, que suspendeu a atualizagcdo por trés meses.
Por curiosidade, refira-se que esta primeira suspensdo manteve em vigor até 31/03/2022 o nivel da taxa fixado no
final de 2020 para valer ao longo de 2021: 23,921 euros por tonelada (€/ton) de CO.. A lista das portarias seguin-
fes consta do pre@mbulo da Portaria n.° 189-A/2024/1, de 23 de agosto. Aconteceu com a Portaria n.° 113-
A/2023, de 28 de abril, a primeira decisdo politica de descongelar a suspensdo das atualizacdes anuais. Fé-lo por

44 Na classificacd@o do MF presente no referido Quadro 3.2 do relatério da POE.
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um periodo ligeiramente acima de um més, entre 1 de maio e 5 de junho de 2023. Para este periodo, determi-
nou a aplicacdo da taxa 32,002 €/ton. Refere este diploma, sem quantificar, que este nivel seria inferior ao valor
que resultaria da evolugdo do preco das licencas a aplicar ao longo de 2023 se 0 mecanismo de atualizagdo no
n.° 2 do art 92.°-A tivesse sido plenamente aplicado desde 01/01/2022. E por isso que este ato normativo de 2023
consistiu num descongelamento parcial da atualizagdo da taxa de adicionamento. Portarias posteriores vieram
suspender novamente e retomar a convergéncia da taxa para o nivel que deveria ter mediante atualizacdo
plena em funcdo da variagdo média anual nos precos das licencas de emissdo.

A Portaria n.° 189-A/2024/1, de 23 de agosto, foi a primeira medida discriciondria de politica do Governo ora em
funcdes que retomou o caminho de descongelamento gradual da suspensdo da afualizacdo da taxa de adicio-
namento sobre as emissdes de didxido de carbono. Fixou-a em 68,368 €/ton, com aplicacdo a partir de
26/08/2024. Ainda assim, manteve uma diferenca face ao valor que a taxa deveria assumir para refletir plena-
mente a evolucdo nos precos dos leildes, que daria 83,524 €/ton aplicAvel em 2024 nos termos do referido n.° 2
do art. 92.°-A do Cdédigo dos IEC. Quer isto dizer que manteve em vigor uma suspensdo parcial da atualizacdo
da taxa de adicionamento no valor de 15,156 €/ton. Seguiu-se a Portaria n.° 203-A/2024/1, de 8 de setembro,
que elevou a taxa de adicionamento para 74,429 €/ton, assim reduzindo o valor da suspensdo para 9,095 €/ton.

Finalmente, a Portaria n.° 210-A/2024/1, de 13 de setembro, € a mais recente que prosseguiu o processo de des-
congelamento gradual da referida suspensdo do mecanismo de afualizagdo. Subiu a taxa para 81 €/ton com
efeito a partir de 16/09/2024. O predmbulo informa que a taxa a aplicar em 2024 que incorporaria a totalidade
da variacdo no preco médio da tonelada de CO2 nos leildes do periodo relevante seria 83,524 €, tal como dofir-
mado no predmbulo das portarias anteriores. Assim, a partir de 16/09/2024 subsiste suspensa a incorporacdo de
2,524 €/ton na taxa de adicionamento.

Vale a pena recordar que o Conselho da UE recomendou a Portugal em 2024: “Eliminar progressivamente as me-
didas de apoio de emergéncia ao setor da energia antes da época de aquecimento de 2024/2025". E a Reco-
mendacdo 1 de 2024 emitida no dmbito do Semestre Europeu.4® Portanto, hd uma pressdo politica internacional
para que acabe, a curto prazo, esta suspensdo parcial da atualizagdo plena da taxa de adicionamento. Em
rigor, ndo € apenas esta medida que cabe naguela recomendacdo. Hd, nomeadamente, despesa fiscal em
sede de ISP que também integra o pacote inflacdo e que o Governo, nos termos da POE/2025, tenciona manter
em vigor.

Nestas condicdes, estando o valor suspenso tdo baixo face aos que registou ao longo dos Ultimos trés anos, € de
esperar que a suspensdo termine antes do fim de 2024 e que a AT possa retomar até 30 de novembro proximo a
atualizacdo anual da taxa de adicionamento na sua plenitude. E, pois, de esperar que a taxa a vigorar no ano
de 2025 corresponda a média aritmética do preco dos leildes de licengas de emissdo de gases com efeito de
estufa verificados entre 01/10/2023 e 30/09/2024.

Na andlise feita ao acervo da POE/2025, a UTAO concluiu gue em 2025 haverd duas fontes de acréscimo na
taxa de adicionamento de COx»: i) Fecho da suspensdo de 2,524 €/ton que se verifica desde 16/09/2024 e ii) atu-
alizacdo anual da taxa nos termos dos nimeros 2 e 3 do art. 92.°-A do Cédigo dos IEC: subida de 83,524 € para o
preco médio a apurar nos 12 meses do periodo de referéncia acima indicado e que deverd ser conhecido até
30/11/2024 no sitio-e da AT.

A primeira medida discriciondria é o fim da sequéncia de medidas que suspenderam a atualizacdo da taxa de
adicionamento. E uma medida incluida no pacote inflacéo e, por isso, apreciada pela UTAO na Subseccdo 4.4.2
deste relatdrio. A despesa fiscal da suspensdo parcial ao longo de 2024 estd estimada pela UTAO na Tabela 13,
com base em dados da POE, em cerca de 120 M€ (soma do custo da medida em sede de ISP com o custo da
medida em sede de IVA). O fim do congelamento das atualizacdes significa o fim daquela despesa fiscal e um
ganho de aproximadamente 120 M€ no saldo previsto para 2025.

A segunda medida é uma medida nova de politica. Corresponde & vontade politica de adotar a atualizacdo
plena ao longo de 2025. Terd um impacto previsivel no saldo de 2025 de + 405 ME.

No acervo da POE a soma de 525 M€ é atribuida a esta dupla decisdo discriciondria e d previsdo do aumento
do consumo dos produtos petroliferos e energéticos sobre os quais a taxa de adicionamento recai. Ndo hd ma-
neira de saber qual é a parcela atribuida pelo previsor MF co efeito do consumo na receita fiscal. Por isso, a
UTAO afirma que os 525 M€ de impacto sdo mais do que o impacto direto da dupla medida. Neste sentido, este
valor nGo compara bem com os valores previstos para as outras medidas de politica, que sdo supostamente
apenas efeitos diretos.

Fontes: UTAO e portarias referidas no inferior da caixa.

45 A expressdo citada estd na pdg. 20 do projeto de Recomendacdes do Conselho dirigidas a Portugal em 09/07/2024. Recomenda-
¢do na mesma direcdo foi feita em 14/072023; “Eliminar progressivamente as medidas de apoio de emergéncia a energia em vigor,
utilizando as correspondentes poupancas para reduzir o défice publico, o mais rapidamente possivel em 2023 e 2024. Se novos au-
mentos dos precos da energia exigirem medidas de apoio novas ou continuadas, garantir que tais medidas de apoio sejam orientadas
para a protecdo dos agregados familiares e empresas vulnerdveis, tenham um custo acessivel do ponto de vista orcamental e pre-
servem os incentivos a poupanca de energia.”
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315. As novas medidas permanentes de politica orcamental identificadas na Proposta de Or¢camento
do Estado para 2025 representam, apés a revisdo da UTAO, um impacto liquido negativo no saldo de
0,02% do PIB. As novas medidas permanentes de politica orcamental, a concretizarem-se, aportam uma
deterioracdo (residual) liquida do saldo em 70 M€ ou 0,02% do PIB (Tabela 10). Este impacto global resulta
de (ver linhas “por memoaria” no final da tabela):

— medidas que aumentam despesa ou diminuem receita — somam efeito de — 575 M€ no saldo;

— medidas que diminuem despesa ou aumentam receita — perfazem efeito + 505 M€ no saldo.

316. As novas medidas permanentes de politica orgamental estdo descritas no Anexo 1. A UTAO consul-
tou o relatério e a proposta de lei que integram a POE/2025, bem como vdrios cédigos fiscais, para
oferecer aos seus leitores a descricdo, tdo compreensivel e sintética quanto possivel, de cada uma das
novas medidas permanentes.

317. As medidas de combate a fraude e a evasdo fiscais ndo foram consideradas como discriciondrias
pela Comissdo Europeia. O MF estimava arrecadar, em 2025, 100 milhdes de euros através de medidas
com este propdsito, repartidas entre o IVA e o IRC. No entanto, os documentos da Proposta de Orca-
mento do Estado para 2025 (POE/2025) ndo fornecem informagdo detalhada sobre as acdes concretas
a adotar. A UTAO n&o as considerou como novas medidas. Segundo informacdo posteriormente dispo-
nibilizada pelo MF, também a CE ndo aceitou a classificacdo proposta pelo MF, reforcando a posicdo
assertiva da revisdo efetuada pela UTAO (Tabela 10).

318. A diminuigdo da receita por via da adogdo de novas medidas em sede de IRS é compensada por
medidas que aumentam a receita de impostos indiretos. A diminuicdo da receita em 525 M€ (- 0,18% do
PIB) resulta da adocdo de uma nova medida permanente que incide sobre o IRS, visando disponibilizar
mais rendimento aos jovens sujeitos a este imposto (Tabela 10). Trata-se do novo regime de “IRS Jovem”,
que apresenta um impacto orcamental significativo, abrange um universo substancialmente maior de
beneficidrios e tem niveis de isencdo fiscal e duracdo que se distinguem de forma relevante em relacdo
ao regime vigente (Anexo 1). No entanto, salienta-se que este impacto é parcialmente compensado
com o aumento previsto na arrecadac¢do da receita de 405 M€ por via de uma medida gue incide
sobre os impostos indiretos. Esta medida diz respeito & atualizacdo da taxa de adicionamento sobre as
emissdes de didxido de carbono, cujo valor € fixado anualmente com base nos precos dos leildes de
licencas de emissdo de gases com efeito de estufa, realizados no dmbito do Comércio Europeu de
Licencas de Emissdo (CELE). Em 2025, como a Caixa 1 explicou, a arrecadacdo de receita proveniente
desta taxa ird ainda beneficiar, em termos homdlogos, da decisdo de pdr fim d suspensdo parcial do
mecanismo de atualizacdo (medida nova do pacote inflagcdo, a registar na Subseccdo 4.4.2).

319. Do lado da despesa, excluindo a medida “revisdo de despesa”, o impacto orcamental previsto
para 2025 resume-se ao incremento previsto na medida “Reforco ao Complemento Soliddrio para Ido-
sos”. Na POE/2025, apds andlise da informacdo disponibilizada (ver nota (i) da Tabela 10), o impacto
com origem numa nova decisdo de reforco do respetivo apoio, corresponde a um incremento homé-
logo de 50 M€, ou seja, um aumento mensal de 30€ no valor de referéncia do Complemento Soliddrio
para ldosos.

44 Medidas transitorias

320. Esta secgdo cuida das medidas de politica com efeitos orgcamentais transitérios no saldo orgamen-
tal. Podem ser antigas ou novas. O tempo de permanéncia dos impactos nas contas publicas é o critério
determinante para a sua classificagcdo como medidas transitérias. A necessidade desta classe surgiu em
2020 quando as autoridades comecaram a adotar medidas destinadas a mitigar os maleficios de um
problema que se antevia ser limitado no fempo: a pandemia de COVID-19. A seguir, em 2022, surgiu
outro problema com esta natureza tempordria: a inflacdo. Foram também sendo adotadas, em 2022 e
2023, muitas medidas que o Governo integra na expressdo “pacote inflacdo”. Num caso e noutro, o
passado recente j& comecou a remover os estimulos dos dois pacotes, em face do desaparecimento
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progressivo dos maleficios que a pandemia e o surto inflacionista causaram. Entretanto, surgiu um con-
junto maior de medidas de politica que tem também uma duracdo limitada no tempo. SGo as medidas
financiadas no dmbito do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR). Iniciada em 2022, a execugdo
financeira deste pacote terd de terminar em 2026.

321. A apresentagdo seguinte destaca os efeitos diretos dos trés pacotes de medidas com efeitos tran-
sitérios nos dois anos tratados pela POE: a estimativa de execugdo em 2024 e a previsdo de execugdo
em 2025. O desempenho orcamental desde 2020 serve de enquadramento histérico. A UTAO compara
a execucdo de um ano com a do ano anterior. Isto implica que, quando uma medida é retirada no ano
t, fechando este ano com um impacto no saldo de, por exemplo, — 300 M€, ela ainda produz efeitos na
comparacdo com o ano t+1, apesar de a execucdo neste ano ser nula. A diferenca de impactos no
saldo causada por esta medida entre os anos t+1 e t vale + 300 M£. Este montante é o efeito base asso-
ciado dremocdo da medida. Uma vez que os trés pacotes sdo muito referenciados no dominio publico,
aproveita-se o ensejo para, nos proximos pardgrafos, se apresentar uma sintese da execucdo orcamen-
fal dos frés pacotes desde 2020, incluindo uma perspetiva agregada sobre os anos da POE/2025. As
subseccoes irdo detalhar os impactos por pacote.

322. No biénio 2024-2025 o esforgo financeiro com o conjunto das medidas transitérias deverd manter-
se praticamente inalterado, prevendo-se um agravamento marginal do seu impacto nominal (40 M€). A
diminuicdo da resposta a inflagdo é inteiramente absorvida pela utilizagdo de empréstimos comunitdrios
na execucdo do PRR, mantendo-se os encargos liquidos com as vacinas COVID-19 constantes. O im-
pacto previsional conjunto das medidas transitérias COVID-19, inflacdo e PRR é 2,94 mil M€ (1,0% do PIB)
em 2024, com um pequeno incremento de 40 M€ em 2025, para 2,979 mil M€ (1,0% do PIB) em 2025. Este
efeito global reflete uma recomposicdo das medidas transitdrias: o menor esforco financeiro com as
medidas de reducdo da inflacdo (697 ME€) é ligeiramente inferior & aceleracdo da implementacdo do
PRR, com um maior recurso d componente de empréstimos do mecanismo NextGenerationEU
(- 736 M€). Mantém-se constante a despesa liquida com as vacinas COVID-19 (211 ME€). Estes impactos
sdo visualizdveis no Grafico 30.

— Em 2024, o impacto estimado das medidas transitérias totaliza 2,94 mil M€ (1,0% do PIB) serd
repartido enfre as medidas de mitigacdo dainflacdo (2,416 mil M€; 0,9% do PIB), o efeito residual
do pacote COVID-19 (211 M€) e a implementacdo do PRR com recurso & componente de
empréstimos comunitdrios (313 M€);

— Em 2025, este impacto conjunto agrava-se marginalmente (40 M€), para 2,979 mil M€ (1,0 % do
PIB), fraduzindo o financiamento das medidas da inflacdo (1,72 mil M€; 0,6% do PIB) e a utilizacdo
dos empréstimos do mecanismo NextGenerationEU (1,049 mil M€; 0,4% do PIB) para a
implementacdo do PRR. Os encargos liquidos da aquisicdo de vacinas COVID-19 mantém-se
inalterados (211 M€).
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Grdfico 30 - Impacto direto acumulado em contas nacionais das medidas transitérias COVID-2019, in-

flagdo e PRR no periodo 2020-2025
(em milhdes de euros, percentagem do PIB e pontos percentuais do PIB)
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Fontes: CGE/2020 a CGE/2023, MF, INE, base de dados orgamental SIGO e cdlculos da UTAO (na Tabela 11, na Tabela 12 e na Tabela
14). Notas: um valor positivo traduz impacto negativo no (agravamento do) saldo. Um valor negativo identifica um impacto positivo
no (melhoria do) saldo.

4.4.1 Pacote COVID-19

323. As medidas de politica destinadas a lutar contra a pandemia de COVID-19 e a mitigar os seus ma-
leficios na sociedade e na economia tiveram um impacto significativo nas finangas publicas portugue-
sas entre 2020 e 2022, encontrando-se a sua evolucdo histdrica resumida na Tabela 11 e no Grdfico 30.
Atingiram a sua expressdio mdxima em 2021, representando — 2,6% do PIB (- 5,7 mil M€). O ano de 2022
pautou-se pela continuada melhoria da situacdo epidemioldgica e no final do ano a Organizagcdo Mun-
dial de Saude declarou o fim desta crise de salde publica. A evolucdo favordvel reduziu as necessida-
des de apoio, na salde e ha economia, e permitiu o reduzir o esforco nacional com o financiamento
deste pacote.
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324. As medidas que permaneceram em vigor em 2024 assumiram um carater permanente: a aquisicdo
de vacinas, mitigada pela receita do imposto " Adicional de solidariedade sobre o sector bancdrio”,
com um impacto estimado liquido de — 211 M€. A UTAO continuou a reportar o impacto deste pacote,
porque a sua retirada gerou efeitos de base significativos neste ano, que influenciam a interpretacdo
dos agregados orcamentais.

325. Em 2025 dissipa-se este efeito de base, considerando-se que o encargo liquido com as vacinas
COVID-19 se mantém constante, cessando o reporte do efeito das medidas COVID. A compra de vaci-
nas passa a fazer parte da despesa permanente ou estrutural, ao juntar-se & compra das outras vacinas
dispensadas pelas AP no quadro do plano nacional de vacinacdo. Entra na rubrica Consumos Intermé-
dios, com a previsdo de 250 M€ em 2025. Do mesmo modo, o imposto “Adicional de solidariedade sobre
o sector bancdrio” passou a medida permanente. Registado na rubrica Impostos Diretos com 39 M€ em
2024 e 2025, segue sendo consignado ao Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranga Social.

Tabela 11 - Impacto or¢amental acumulado direto da retirada das medidas de politica COVID-19 por

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

Impacto anual medidas de politica COVID-19
Referenciais anuais VHA 2020-2023
(Estimativa UTAO)

POE2025
(Estimativa UTAO)

2023 OE/2024 PE/2024-28
Aoz A AR (Estimativa (Revisto (Revisto O\E//ZQZA PE/Z:;‘;—ZB 20 2l guz2 2z
UTAO) UTAO) UTAO)
1 2 3=2-1 4 5 6 7=5-4 8=6-4 9 10 11 11
ME %PIB M€ %PIB M€ DO ME %PB Me %PIB  ME P?’B me BB me BB Me %P mMe %P8 Me %PB ME  %PIB
Receita total 3% 00 39 00 0 o0 156 01 39 00 3% 00 -117 00 -117 00 -553 -0,3 1259 06 258 01 156 01
Impostos indiretos 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 -77 00 35 00 26 00 0 00
Impostos diretos 3% 00 39 00 0 00 3% 00 39 00 39 00 0 00 0 00 -700 -03 32 00 34 00 39 00
Contribuigées sociais 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 0 00 -75 00 29 00 0 00 0 00
Outra receita corente 0 00 0 00 0 00 117 00 0 00 0 00 -117 00 -117 00 299 01 1355 06 250 01 17 00
Despesa total 250 0,1 250 01 0 00 652 02 0 00 250 01 -652 -02 -402 -0,1 4427 22 4971 32 2489 117 652 02
Consumo intermédio 250 0.1 250 0.1 0 0.0 78 0.0 0 0.0 250 0.1 -78 0,0 171 0.1 649 03 1218 0.6 850 0.3 78 0.0
Despesas com pessoal 0 0.0 0 0.0 0 0.0 93 0.0 0 0.0 0 0,0 -93 0,0 -93 0,0 234 0.1 628 03 298 0.1 93 0.0
Prestagdes sociais 0 0.0 0 0.0 0 0.0 10 0.0 0 0.0 0 0,0 -10 0,0 -10 0,0 668 0.3 929 0.4 414 0.2 10 0.0
Subsidios 0 0.0 0 0.0 0 0,0 447 0.2 0 0.0 0 00 -4469 -02 -447 02 2113 1.1 3129 1.4 946 0.4 447 0.2
QOutras despesas corentes 0 0.0 0 0.0 0 0.0 9 0.0 0 0.0 0 0,0 9.3 0,0 -9 0,0 149 0.1 99 0.0 83 0.0 9 0.0
FBCF 0 0.0 0 0.0 0 0,0 14 0.0 0 0.0 0 00 -139 0,0 -14 0,0 139 0.1 245 0.1 15 0.0 14 0.0
Outras despesas de capital 0 0.0 0 0.0 0 0,0 0 0.0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 476 0,2 723 0.3 84 0.0 0 0,0

Impacto no saldo
or

Fontes: CGE/2020 a 2023 e cdlculos da UTAO.

-211 -01 -211 -0,07 0 00 -49 -02 39 00 -211 -01 535 02 285 01 -4980 -2,5 -5712 -26 -2431 -10 -496 -0,2

442 Pacote inflagdo [REVISTO]

326. Em 2024, estima-se que o esforgo financeiro com as medidas de politica destinadas a mitigar os
maleficios da inflagdo represente 0,9% do PIB (2,4 mil M€), uma reducgdo de 626 M€ (0,3 p.p. do PIB) face
ao ano anterior. Este impacto resulta do efeito combinado das medidas de alivio fiscal, que diminuem
areceita (- 1416 M€) e do acréscimo de despesa (1001 M€). Na receita, destaca-se a reducdo tempo-
réria do ISP (- 1221 mil M€) e a reducdo do IVA da eletricidade para determinadas categorias de con-
sumo (- 90 M€). Na despesa, o maior encargo é a transferéncia para o Sistema Elétrico Nacional (SEN)
para reducdo das tarifas suportadas pelo cliente final (366 M€), seguindo-se o apoio extraordindrio &
renda (327 M€) e a fransferéncia para a Ucrénia (220 M€). O impacto estimado do pacote inflagcdo para
2024 representa uma ligeira revisdo em baixa (150 M€) face ao PE/2024-28 — Tabela 13 e Tabela 12.

327. Em 2025, prevé-se uma nova redugdo, agora de 697 M€, na intervengdo publica no dominio da
inflagdo. O impacto previsional do pacote no saldo representa - 0,6% do PIB (- 1,72 mil M€), permane-
cendo em vigor as medidas de desagravamento fiscal dos combustiveis, o apoio a renda e o efeito de
base da redugdo do IVA da eletricidade. O impacto deste pacote concentra-se do lado da receita
(- 1129 ME€), permanecendo em vigor a parte mais significativa das medidas de desagravamento do
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ISP (- 1039 M€) e o efeito de base da reducdo do IVA da eletricidade (- 90 M€) .46 Na despesa (590 M€),
avulta o apoio extraordindrio & renda (331 M€), que vigora até 2028, e a transferéncia para apoio a
Ucrdnia (220 M€) — Tabela 13. Este apoio a Ucrdnia em 2025 ndo se encontra especificada no cendrio
orcamental da POE/2025, e o POENMP/2024-28 refere mesmo a sua dissipacdo, mas frata-se de um
compromisso assumido com a NATO, tendo sido anunciada pelo Primeiro-Ministro, razdo pela qual foi
considerada pela UTAO e também pelo Conselho das Financas PUblicas, na sua andlise s “Perspetivas
econdmicas e orcamentais 2024-2028" .47

Tabela 12 - Impacto orgamental acumulado direto do pacote inflagdo, por rubrica
(em milhdes de euros, percentagem do PIB e pontos percentuais do PIB)

Impacto anual POE2025 VHA Referenciais anuais
2024 A
2022 2023 Eistive (PrevisGo MF, 2024 2025 2023 PE/2024-28 VHA
(UTAO) o comrevisdo 2023 2024 (UTAO) (2024)
UTAO)
1 2 3 4 5=3-2 6=4-3 7 8 9=8-7
Mé PTZ’B Mé PT’B Mée PT’B ME  %PIB M€ i“‘;‘ Mé i'lpB' ME %PIB  ME %PIB  ME ‘;“:‘
Receita total -1498 -0,6 -1482 -0 -1416  -05 -1129  -04 66 0,0 286 01 -1482  -0,6 -1249  -04 233 01
Impostos indiretos -1550 -0,6 -1556  -0,6 -1371 -0.5 -1129 04 185 0,1 241 0,1 -1556 0,6 -1204 -04 352 0,2
Impostos diretos -2 0,0 0 0.0 -45 0,0 0 0,0 -45 0,0 45 0,0 0 0,0 -45 0,0 -45 0,0
Outrareceita corrente 54 0,0 70 0.0 0 0,0 0 0,0 -70 0,0 0 0,0 70 0,0 0 0,0 -70 0,0
Receita de capital 0 0,0 4 0.0 0 0,0 0 0,0 -4 0,0 0 0,0 4 0,0 0 0,0 -4 0,0
Despesa total 3114 12 1561 06 1001 04 590 02 -560 -02 -411 -0,2 1561 06 1317 05 -243 -01
Consumo intermédio 2 0,0 1 0.0 0 0,0 0 0,0 -1 0,0 0 0,0 1 0,0 0 0,0 -1 0,0
Despesas com pessoal 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 o] 0,0 0 0,0 0 0,0 528 02 527 0,2
Prestagdes sociais 1998 07 853 03 362 0,1 370 0,1 -490  -0,2 8 0,0 853 03 0 0,0 -853  -0,3
Subsidios 726 03 385 0.1 32 0,0 0 00 -353 -01 -32 0,0 385 0,1 221 0,1 -164  -0,1
Qutras despesas correntes 388 0.1 321 0.1 606 02 220 0,1 285 0.1 -38 -0,1 321 0,1 569 0,2 248 0,1
FBCF 0 0,0 0 0,0 0 0.0 0 0.0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0
Qutras despesas de capital 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 o] 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0
::‘g:;’:n"‘; saldo 4611 17 3042 11 -2416 -09 -1720 06 626 03 697 03 -3042 ~-1,1 -2566 -09 476 02

Fontes: MF, CGE/2022, CGE/2023, Relatério da POE/2025, base de dados orcamentais SIGO e cdlculos da UTAO.

328. Em 2025 serd descontinuada a medida de suspensdo do aumento da taxa de carbono (120 M€),
em linha com a Recomendacdo Especifica por Pais (REP 1/2024) no contexto do Semestre Europeu. Mas
permanece em vigor a maior fatia das medidas de alivio fiscal do ISP (1039 M€), em contraste com a
recomendagdo do Conselho da UE. Em 2025 serd descontinuada a medida de suspensdo tempordria
de atualizacdo da taxa de adicionamento sobre as emissdes de didxido de carbono (120 M€),48 em linha
com a Recomendacdo Especifica por Pais (REP 1/2024) do Conselho da UE, no contexto do Semestre
Europeu, que insta Portugal a reverter, até ao final deste ano, as medidas transitérias adotadas em res-
posta ao agravamento dos encargos com a energia em 2022.4° No entanto, a taxa de carbono repre-
senta apenas 6,8% da perda de receita previsional associada ds medidas de desagravamento fiscal da

46 A medida de redugdo do IVA da eletricidade, que intfegra o pacote inflagdo, vigorou entfre 1 de outubro de 2022 e 31 de dezembro
de 2024. Consistiu na reducdo da taxa de IVA de 23% para 6% para os primeiros 100 kWh consumidos mensalmente pelos clientes
domeésticos com poténcia contratada até 6,9 kVA (Lei n.° 19/2022, de 21 de outubro, tendo sido a medida prorrogada pela Lei
n.° 82/2023, de 29 de dezembro). A Lei n.° 38/2024, de 7 de agosto, que entrard em vigor a 1 de janeiro de 2025, prorrogou e alargou
a vigéncia desta medida: a aplicagdo da taxa de IVA reduzida passard a aplicar-se aos primeiros 200 kWh de consumo (300 kWh
para agregados familiares constituidos por cinco ou mais pessoas). O que se contabiliza no pacote em 2025 ¢ o efeito base da medida
anterior (90 M€). O montante remanescente (110 M€) é considerado nas medidas antigas (vide Seccdo 4.2, Tabela 9).

47 O Primeiro-Ministro anunciou o apoio de 220 M€ & Ucrdnia em 2024 e 2025, tendo sido noticiado a 10 de julho no sitio da internet do
Governo, vide Noticia Apoio Ucrdnia Portal Governo. O Conselho das Finangas PUblicas também inclui a fransferéncia para a Ucrénia
no seu cendrio orcamental de 2025.

48 Esta melhoria no saldo orcamental vé-se na Tabela 13, nas linhas “ISP-Suspensdo do aumento da taxa de carbono (ISP)” e “ISP-
Suspensdo do aumento da taxa de carbono (IVA)”. A diferenga de impactos entre 2025 e 2024 vale — 98 M€ na primeira linha e — 23 M€
na segunda. A soma dd aproximadamente 120 ME€.

49 Recomendacdo 1 do Conselho da Unido Europeia sobre as politicas econdmicas, sociais, de emprego, estruturais e orcamentais
de Portugal, de 9 de julho de 2024 (Ref. 11714/24)
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energia (1782 M€) em 2024.50 Em 2025, continuard em vigor a maior fatia das medidas de alivio fiscal do
ISP (1039 M€), em confraste com a recomendacdo do Conselho da UE — Tabela 13.

329. A suspensdo de variagdes na taxa de adicionamento sobre as emissées de CO: ird terminar no final
de 2024. Esta taxa é um instrumento da fiscalidade verde. Constitui um adicionamento ao ISP e o seu
valor no ano t é definido no final de t-1, por Portaria do Governo. Resulta da média aritmética do preco
de licencas de emissdo de gases de efeito de estufa no mercado do carbono europeu (CELE). > A Caixa
1. pdg. 80, explicou como é que o mecanismo de atualizagcdo desta taxa esteve suspenso, de modo
total ou parcial, entre 1 de janeiro de 2022 até, pelo menos, ao momento de fecho deste capitulo
(01/11/2024). As portarias que, ao longo deste periodo, foram alterando o ritmo da suspensdo tempord-
ria constituiram medidas discriciondrias de politica no dmbito do pacote inflacdo porque sempre foram
assumidas pelo Governo como medidas excecionais de apoio as familias e empresas face ao aumento
extraordindrio dos precos dos produtos petroliferos e energéticos. O efeito direto que em 2025 perma-
nece no pacote inflacdo resulta exclusivamente do efeito base (120 M€), que é o valor da execucdo
da medida estimado para 2024 (valor de receita que ndo entrou nos cofres publicos, ou seja, o valor da
despesa fiscal em 2024, como foi explicado no final da Caixa 1. A cifra de 120 M€ soma duas despesas
fiscais em 2024: custo da suspensdo na receita de ISP e custo da suspensdo na receita de IVA sobre o
ISP, conforme explicacdo na nota de rodapé 48. Espera-se até final de novembro de 2024 a adocdo de
uma medida nova sobre esta taxa, como se explicou no par. 314, que serd a aplicacdo plena da atua-
lizacdo da taxa entre o valor que deveria ter fido em 2024 sem suspensdo parcial e a variacdo no preco
médio das licengas de emissdo no periodo de referéncia entre 01/10/2023 e 30/09/2024. Como justifi-
cado nesse pardgrafo e na Caixa 1, o valor estimado desta atualizacdo sdo os 405 M€, visiveis na Tabela
10. Este é o valor que resultard da atualizacdo da taxa de adicionamento a vigorar em 2025.

330. As medidas do pacote inflagdo com cardter permanente representam 87% do impacto estimado
para 2025, contrariando a natureza alegadamente tfransitéria desta intervengdo publica. As medidas
classificadas como transitérias constituem uma resposta publica a emergéncias econdmicas e sociais
(como a crise de saude publica do COVID-19 e o surto inflacionista tempordrio), mas com uma clara
delimitacdo temporal. No entanto, de todas as medidas que intfegram o pacote inflagcdo em 2025, ape-
nas a fransferéncia para a Ucrdnia se extingue no final deste ano. O apoio d renda vigora até 2028 e as
restantes ndo tém data prevista de cessacdo. Quer isto dizer que, na prdtica, passaram a integrar o
imenso lote de medidas permanentes. As medidas permanentes do pacote inflacdo representam 87%
(- 1461 M€) do impacto previsional do pacote em 2025, contrariando as boas prdticas orgamentais e a
Recomendacdo do Conselho da UE (REP 1/2024).52

50 O impacto das medidas da energia em 2024 (1782 M€) inclui as medidas de perda de receita (1416 M€) e a tfransferéncia para o
SEN (366 M€) para reducdo das tarifas de energia suportadas pelo cliente final.

51 A taxa de adicionamento sobre as emissdes de didxido de carbono encontra-se prevista no artigo 92.°-A do Cédigo de Impostos
Especiais sobre o Consumo (CIEC), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 73/2010, de 21 de junho. A taxa de carbono constitui um adiciona-
mento ao ISP e o seu valor em cada ano t € publicado em novembro de t-1. Resulta da variagdo na média aritmética do preco desta
licencas de emissdo de gases de efeito de estufa no mercado europeu do carbono (CELE), entre 01/10/1-2 e 30/09/t-2.

52 Recomendacdo do Conselho da Unido Europeia sobre as politicas econdmicas, sociais, de emprego, estruturais e orcamentais de
Portugal, de 9 de julho de 2024 (Ref. 11714/24).
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Tabela 13 - Efeito orcamental direto, por medida de politica, do pacote inflagdo na ética da contabili-

dade nacional
(em milhdes de euros e percentagem do PIB)

Em M€ Em % do PIB
2024 2025 Variac@o 2024 2025 Variagdo
2023 (Eshmci.lva [Prews_co 2024 2025 2023 (Eshmct_lvo (Prewsgo 2024 2025
MF, revista  MF, revista 2023 2024 MF, revista  MF, revista 2023 2004
UTAQ) UTAQ) UTAO) UTAQ)
Receita Total 1482 1416 1129 -66 -286 06 05 04 0,0 -01
Receita corrente 1486 1416 1129 -70 -286 06 05 04 -01 -0,1
Receita fiscal 1556 1416 1129 -140 -286 06 05 04 -01 -0,1
Prorrogogao do pagamento do IVA 133 0 o 133 o 00 00 00 00 00
(Incumprimento)
Deducdo a limitagdo do aumento das rendas 0 45 0 45 -45 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
IVA Zero 323 0 0 -323 0 0,1 0,0 0,0 -0,1 0.0
Reducdo do IVA da eletricidade 0 90 90! 90 0 0.0 0.0 0.0 0.0 0,0
ISP - Reducdo do ISP 661 788 788 127 0 0.2 03 0.3 0.0 0,0
1dF - DEVOIUCAO aa recela aaicionalrae IvA via
s 243 252 252 9 0 0.1 0.1 0.1 0.0 0.0
I(lssPP—' Suspensdo do aumento da taxa de carbono 138 98 o 40 98 o1 00 00 00 00
ISP - Redugdo gasdleo agricola 27 36 0 9 -36 0.0 0,0 0,0 0,0 0,0
ISP - Suspensdo do aumento da taxa de carbono
(IVA) 32 23 0 -9 -23 0.0 0,0 0.0 0.0 0,0
Transicdo para o mercado regulado gds 0 60 0 60 -60 0.0 0,0 0.0 0,0 0.0
Mecanismo gadleo profissional extraordindrio 0 25 0 25 -25 0.0 0,0 0.0 0,0 0,0
Outra receita corrente -70 1] 0 70 0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Receita comunitdria co-financiamento 70 0 o 70 0 00 00 00 00 00
(FEP/FEAMP e FEADER)
Receita de capital -4 1] 0 4 0 0,0 0,0 0,0 0,0 00
Receita comunitdria co-financiamento (REACT) -4 0 0 4 0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Despesa Total 1561 1001 590 -560 -411 06 04 02 -02 -0,2
Despesa corrente 1561 1001 590 -560 -411 06 04 02 -02 -0,2
Consumo intermédio 1 0 0 -1 0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Outras Aquisicoes de Bens e Servicos 1 0 0 -1 0 0.0 0,0 0,0 0,0 0.0
Prestagdes sociais 853 362 370 -490 8 03 0,1 01 -0,2 0,0
Apoio extraordindrio & renda 269 327 331 58 5 0.1 0.1 0.1 0.0 0,0
Apop extraordindrio 95 fqnjll\os: fitulares de 6 0 o % 0 00 00 00 00 00
rendimentos - reclassificacdo
Apoio extraordindrio a fitulares de rendimentos e 3 18 18 15 0 00 00 00 00 00

prestacdes sociais e por pessoa dependente
Apoio extraordindrio para familias mais vulnerdv eis 347 15 16 -332 1 0.1 0,0 0.0 -0,1 0,0
Complemento ao apoio extraordindrio para

. . 199 3 5 -197 2 0.1 0,0 0,0 -0,1 0,0
criangas e jovens
Apoio pcra alimentacdo a familias mais 13 0 o a3 o 00 00 00 00 00
carenciadas
Comp\e,anenTo excecional de pensdo (pensionistas 16 0 1 6 o 00 00 00 00 00
e bancdrios)
Apoio exfraordindrio a renda (professores) 0 0.1 0 0 0 0.0 0,0 0.0 0,0 0,0
Subsidios 385 32 0 353 -32 0.1 0,0 0,0 0,1 0,0
Apoios a sefores de produgdo agricola 202 0 0 -202 0 0.1 0,0 0,0 -0,1 0,0
Apoios ao sector das pescas 34 0 0 34 0 0,0 0,0 0,0 0.0 0,0
Programa de,Ag.)mo & Reducéo Tarifdria nos 50 0 o 50 0 0.0 00 0.0 00 00
Transportes PUblicos (PART)
Apoio extraordindrio ao gds natural 53 0 0 -53 0 0,0 00 0,0 0,0 0,0
Bonificacdo de juros 47 32 0 -15 £52 0,0 0,0 0,0 0,0 00
Outras despesas correntes 321 606 220 285 -386 0,1 02 0,1 0,1 -0,1
Apoio extraordindrio ao gds 76 17 0 -59 -17 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Apoio aos refugiados 0 3 0 9 -3 0.0 0,0 0,0 0,0 0,0
Outros encargos 1 0 0 -1 0 0.0 0,0 0,0 0,0 0,0
Programa AUTOv oucher 0 0 0 0 0 0.0 0,0 0,0 0,0 0.0
Pacote Mais Habitagdo - Familias (IHRU) 5 0 0 -5 0 0.0 0,0 0,0 0,0 00
Apoio ’o projetos de producdo de engrglo 12 0 o 12 o 0.0 00 00 0.0 00
renovavel e armazenamento de eletricidade
Ap-owo .extroordlno.no a Instituicdes Particulares de 27 0 o 7 o 00 00 00 00 00
Solidariedade Social
Tronsfe.renc\o od\mon@ para o SEN para reducéo 200 266 o 166 366 o1 ol 00 o1 01
das tarifas de acesso as redes
Apoio & Ucrania 0 220 220 220 0 0.0 0,1 0,1 0.1 0,0
Impacto direto (negativo) no saldo orgamental 3042 2416 1720 -626 -697 11 09 06 -03 -03

Fontes: MF e estimativas e cdlculos da UTAO.

443 Execugdo do PRR

331. A POE projeta uma aceleragdo muito significativa na implementagdo do PRR no biénio 2024-2025,
mais do que duplicando a despesa anual em cada ano. Aumenta também o recurso @ componente de
empréstimos, com um agravamento previsional do saldo em 4,3 mil M€ (1,4% do PIB) entre 2024 e 2024,
atingindo a sua expressdo maxima no Ultimo ano. O PRR constitui um plano publico de investimentos,
com uma dotacdo global de 22,2 mil M€, financiado pelo insfrumento NextGenerationEU. Esta dotacdo
de recursos europeus reparte-se em subvengoes (16,3 mil M€) e empréstimos (5,9 mil M€). Poderdo acres-
cer recursos nacionais em funcdo da procura e da elegibilidade das operacdes aprovadas. A dotacdo
global europeia inclui um reforco atribuido a Portugal com a aprovacdo da reprogramacdo do PRR em
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2023. Enfre outras razdes, o reforco de dotacdo foi justificado com a inclusdo do capitulo REPowerEU
(destinado a assegurar a seguranca energética dos Estados Membros da UE) e o alargamento do leque
de operacdes passiveis de financiamento através de empréstimos. No conjunto de subvencdes e em-
préstimos, a dotacdo global de recursos comunitdrios aumentou em 5,6 mil M€ a programacdo inicial.s3
A despesa financiada inteiramente por subvencdes tem um impacto nulo sobre a execucdo orcamental
(mas altera os niveis da receita e da despesa) e a execucdo financiada por empréstimos agrava o
saldo. Aimplementacdo do PRR iniciou-se em 2022, com um horizonte de médio prazo, e ird até ao final
de 2026. A execucdo entre 2022 e 2023 e a previsdo para os anos de 2024 e 2025 encontram-se na
Tabela 14. Para este biénio, prevé-se uma aceleracdo muito expressiva no ritmo de execucdo do PRR,
mais do que duplicando a despesa em cada ano. Aumenta também o recurso & componente de em-
préstimos, agravando o saldo em 1049 M€ em 2025 e com a mdxima expressdo no Ultimo ano (2935 M€
em 2026) — parte inferior, por memaria da Tabela 14.

332. O MF estima um nivel de despesa de 4,0 mil M€ (1,4% do PIB) em 2024, mas a execugdo apurada
no 1.° semesire representou apenas 21% do objetivo anual, com uma subexecugdo ainda mais pronun-
ciada no investimento. Constata-se um risco muito elevado de a execugdo anual se quedar significati-
vamente aquém do programado, o que também compromete a meta de 2025. Para o conjunto do ano
2024 o MF mantém a previsGo do PE/2024-2028, com um nivel de despesa de 3955 M€ (1,4% do PIB), dos
quais 313 M€ financiados por empréstimos e o restante por subvencdes — Tabela 14. No entanto, a
previsdo para o conjunto do ano ndo parece consentnea com a evolucdo do 1.° semestre, uma vez
que a despesa apurada pelo INE se situou em 821 M€, representando apenas 21% do objetivo anual,
com uma subexecucdo ainda mais pronunciada no investimento (9,0%) — coluna 10 da Tabela 14. Seria
expectdvel arevisdo do objetivo anual face d execucdo conhecida da 1.¢ metade do ano, o que ndo
aconteceu, considerando-se que existe um risco muito elevado de a execug¢do para o conjunto do ano
de 2024 se quedar muito aguém do programado.

333. Em 2025, a POE prevé um estimulo significativo do PRR, com um nivel previsional de despesa que
representa 2,7% do PIB (7,8 mil M€), dos quais 0,4% do PIB (1 mil M€) com recurso @ componente de
empréstimos, que agrava o saldo orcamental. A despesa previsional do PRR em 2025 representa cerca
do dobro do estimado para 2024, destacando-se a componente de capital, designadamente o investi-
mento nas AP (3,2 mil M€) e as fransferéncias de capital para as empresas (2,2 mil M€), destinadas a
assegurar a transicdo climdtica e digital. A componente de capital é parcialmente financiada com
recurso a empréstimos (1 mil M€), agravando o saldo orcamental (Tabela 14).

334. O ritmo de implementagdo do PRR permaneceu aquém do programado entre 2022 e 2023, um pa-
drdo que se repete em 2024 e compromete o objetivo de 2025. A incapacidade de executar a despesa
no horizonte programado poderd inviabilizar a completa implementagdo deste plano de investimentos.
Em 2022 e 2023, o ritmo de execucdo do PRR tem permanecido muito aquém das previsdes do MF, um
padrdo que parece repetir-se em 2024 e que também compromete a programacdo de 2025. Deve
recordar-se que a reprogramacdo do PRR em 2023 reforcou a dotacdo do plano e tornou ainda mais
exigente o cumprimento das metas acordadas com a UE até 2026. A incapacidade de executar a des-
pesa no horizonte programado poderd comprometer a completa implementacdo deste plano de in-
vestimentos. Reconhecendo esta fragilidade institucional, o Conselho da UE recomendou a Portugal, no
contexto do Semestre Europeu, o reforco da capacidade administrativa e a aceleracdo da implemen-
tacdo das reformas necessdrias & execucdo eficaz do PRR e de outros programas da politica de coesdo
(REP 2/2024).54

53 Decis@o de Execucdo do Conselho, de 17 de outubro de 2023, que altera a decisdo de Execucdo de 13 de julho de 2021, relativa
& aprovacdo da avaliagdo do PRR de Portugal (ST 13351/2023).

54 Recomendacdo do Conselho da Unido Europeia sobre as politicas econdmicas, sociais, de emprego, estruturais e orcamentais de
Portugal, de 9 de julho de 2024 (Ref. 11714/24). E relevante a 2.° recomendacdo, p. 20 desta fonte.
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Tabela 14 - Efeito orcamental direto da implementagdo do PRR na ética da contabilidade nacional
(em milhdes de euros e percentagem do PIB)

Por meméria:
Execugdo anual POE2025 VHA Referenciais anuais Execucdo

o
2024 2005 2024 2025 2023 PE/2024-28 e

222 2022 (MF) (MF) -2023 2024 (UTAO) (2024) Vit S
2024
1 2 3 4 5232 6=43 7 8 9=87 10
% % % p.-p. p.p. p.p.

M€ PIB M€ PIB M€ PIB M€ %PIB M€ PIB M€ PIB M€ %PIB M€ %PIB M€ PIB M€  %PIB
Receita total 580 02 1613 06 3643 13 6752 23 2029 07 3110 1.0 1613 0,6 3643 1.3 2029 07 774 04
Outra receita corrente 269 0,1 375 0,1 981 0.3 2414 038 606 02 1432 0.5 375 0,1 981 0.4 606 02 245 02
Receita de capital 311 0,1 1238 0.5 2661 09 4339 1,5 1423 05 1677 05 1238 0.5 2661 1,0 1423 0.5 529 04
Despesa total 580 02 1667 0,6 3955 14 7801 2,7 2288 08 3846 12 775 03 3955 14 3180 11 821 0,6
Consumo intermédio 49 0,0 103 0,0 462 0.2 928 03 359 0,1 466 02 103 0,0 462 02 359 0.1 53 0,0
Despesas com pessoal 5 0.0 28 0.0 57 0,0 78 00 29 0.0 21 0.0 28 0,0 57 0.0 29 0.0 18 0.0
Prestacdes sociais 0 0,0 0 0.0 27 0,0 83 0,0 27 0,0 56 0,0 0 0,0 27 0,0 27 0.0 1 0,0
Subsidios 55 0,0 123 00 107 0.0 75 0.0 -17 0,0 -32 0,0 123 0,0 107 0.0 -17 0.0 54 0,0
Outras despesas correntes 161 0.1 128 0.0 328 0.1 1264 04 201 0.1 935 0.3 128 0.0 328 0.1 201 0.1 121 0.1
FBCF 260 0.1 388 0.1 2001 07 3215 111612 06 1214 0.4 388 0.1 2001 07 1612 0.6 180 0.1
Outras despesas de capital 51 0,0 897 03 973 03 2158 07 973 03 973 0.3 392 03
Ajudas ao investimento 50 0.0 892 0.3 - - - - - - - - 386 0.3
Qutras despesas capital 2 0.0 5 0,0 = - - - - - - - 5 0.0 - - - - 6 0.0
pueccioosalcg 0 00 54 00 -313 -01 -1049 -04 -258 01 -73% -02 838 03 313 -01 -1150 -04  -48 00

Por meméria: Utilizagdo de empréstimos PRR

M€ %PIB
2022 0 000
2023 540,02
2024 313 011
2025 1049 0,36
2026 2935 0,96

Fontes: INE, Relatdrio da POE/2025, POENMP/2024-28 e cdlculos da UTAO.

4.5 Medidas tempordrias ou medidas ndo recorrentes

335. As medidas tempordrias ou ndo-recorrentes sdo relevantes para efeitos da andlise apresentada
neste relatério. Tal como as medidas transitdrias, também as medidas de politica que cabem nesta
classe tém efeitos efémeros. Neste caso, a limitacdo temporal de efeitos é ainda maior do que as das
medidas dos trés pacotes examinados na Seccdo 4.4. A identificacdo das medidas com impactos tem-
pordrios ou ndo recorrentes no saldo obedece a um guia harmonizado pela Comissdo Europeia para
ser seguido em todos os Estados-Membros no apuramento do saldo estrutural —reler a Nota 1 no rodapé
da Figura 5. Por regra, o prazo de producdo de efeitos nas contas publicas ndo deve exceder dois anos,
mas € indispensdvel o exercicio de julgamento medida a medida para evitar o abuso das autoridades
nacionais no apuramento daquele saldo. O objetivo desta identificacdo é expurgar das rubricas da
receita e da despesa, e, portanto, do saldo apurado pelas autoridades estatisticas, as operacdes com
efeitos orcamentais pontuais, sem impacto duradouro na situacdo das financas publicas e que, por-
tanto, ndo alteram a posicdo intertemporal das contas publicas. As medidas identificadas sdo utilizadas
na andlise exposta no Capitulo 5, ndo apenas no gue concerne ao cdlculo do saldo estrutural e & ava-
liacdo das trajetdrias implicitas nas projecdes orcamentais da POE/2025, mas também na identificacdo
da orientacdo da politica orcamental e na afericdo do posicionamento face ds regras de disciplina
orcamental.

336. A POE/2025 altera as projecées indicadas no PE/2024-28 (de abiril Ultimo) relativas ao impacto or-
camental em 2024, decorrente de medidas tempordrias ou ndo recorrentes. Assim, prevé-se um impacto
orcamental negativo de 0,12% do PIB para o ano de 2024, resultante de duas operacdes a registar como
despesa de capital: (i) indemnizacdo da IP & concessiondria AEDL, S.A referente ao litigio no dmbito de
uma Parceria PUblico-Privada no montante de 241 M€ (0,08% do PIB); (ii) Decisdo judicial referente a
devolucdo pela ANACOM aos operadores de telecomunicagdes de taxas de regulagcdo no montante
de 100 M€ (0,03% do PIB) — (Tabela 15).
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Tabela 15 - Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes em 2024 e 2025
Unidade: percentagem do PIB

Em % do PIB
2024 2025
Receita 0,0 0,0
Despesa 0,12 0,0
Compensacdo d concessiondria AEDL, S.A. / IP indemnizac&o 0.08
Decisdes judiciais - ANACOM 0.03
Impacto no Saldo orcamental -0,12 0,0

Fonte: Ministério das Finangas (POE/2024) e UTAO.

337. Em 2025, ndo se prevé a existéncia de medidas tempordrias nem medidas ndo-recorrentes. O MF
no dmbito da POE, nGo antecipa qualquer efeito orcamental resultante de operacdes com estes efeitos
efémeros durante o ano de 2025 (Tabela 15). Caso esta previsdo se confirme, o saldo orcamental serd
equivalente ao saldo ajustado. A confirmar-se, 2025 ficard na histéria como o segundo ano apds 2010
sem medidas tempordrias nem recorrentes nas contas das Administracdes PUblicas portuguesas. A pri-
meira vez sucedeu em 2016.
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5 Cendrio de finangas pUblicas em contabilidade nacional

338. Este capitulo é dedicado a apreciagcdo em contas nacionais do cendrio orgamental apresentado
na POE/2025. A Seccdo 5.1 dd o enquadramento de médio prazo possivel deste cendrio analisando a
tfrajetdria dos vdrios saldos orcamentais presentes no POENMP 2024-28. De seguida, a Seccdo 5.2 apre-
senta o ponto de partida do cendrio orcamental previsional para 2025, que € a estimativa para o ano
de 2024, e analisa as alteracdes quantitativas e qualitativas a estratégia orcamental para o ano em
curso, face a apresentada em abril, no Programa de Estabilidade (PE/2024-28). A Seccdo 5.3 analisa a
tfrajetdria orcamental programada para o ano de 2025, considerando a resposta das medidas de poli-
tica: as medidas permanentes novas e antigas, e deste universo, tratando em conjunto o contributo das
medidas fransitérias (de resposta a inflacdo e d pandemia de COVID-19, bem como de execucdo do
PRR). ASeccdo 5.4 calcula a orientacdo da politica orcamental nos anos 2024 e 2025 e compara-a com
o passado, até 2016. A Seccdo 5.6 elenca e alerta para os riscos presentes no cendrio orcamental. A
Seccdo 5.7 d& conta do posicionamento face aos indicadores das anteriores e das novas regras de
disciplina orcamental da UE.

5.1 Trajetéria 2024-28 de metas para os vdrios saldos

339. Esta secgdo dd conta da trajetéria dos vdrios saldos orcamentais no POENMP 2024-28. A andlise
tem como ponto de partida o Ultimo ano com execucdo orcamental concluida, ou seja, 2023. Inclui a
estimativa para 2024 e as projecdes para o restante horizonte temporal (2025 a 2028).

340. O ligeiro crescimento do excedente orcamental das Administragoes Piblicas entre 2023 e 2028
projetada no POENMP/2024-28 é resultado do impacto positivo da variagdo do efeito de medidas tem-
pordrias ou ndo recorrentes e da redugdo ligeira do peso dos juros que, em conjunto, compensam a
deterioragdo do saldo primdrio ajustado. A ligeira melhoria do excedente orcamentalem 0,1 p.p. do PIB
entre 2023 e 2028 assenta no contributo das medidas tempordrias ou ndo-recorrentes: contributo posi-
fivo em 0,5 p.p., que ocorre nos anos de 2024 (+ 0,4 p.p. do PIB) e 2025 (0,1 p.p. do PIB) — Tabela 16.
Adicionalmente, a despesa com juros melhora, residualmente, o saldo em 0,04 p.p.do PIB. Por seu furno,
a variacdo negativa do saldo primdrio ajustado, em 0,4 p.p. do PIB, contribui para deterioracdo do saldo
orcamental (Grdfico 31).

Grdfico 31 - Ajustamento orgcamental entre 2023 e 2028, individualizando o contributo de medidas tem-

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

Saldo
Orcamental Saldo
2023 Decomposicdo da variacdo do Orcamental
(ndo ajustado) Saldo Orcamental 2028
A Medidas
tempordrias ou |A Saldo primdrio
ndo-recorrentes ajustado A Juros
2,0
1.8 -
- T
1.4 - 0,5 0,4
124 g L 0,04
1,0
0,8 -
0,6 -
0,4 -
0,2 -
0,0 -

Fontes: INE, POENMP/2024-28 e cdlculos da UTAO. | Nota: Em 2028, prevé-se que o saldo orgamental ajustado coincida com o saldo
orgamental ndo ajustado, uma vez que ndo se antecipa a existéncia de medidas tempordrias ou ndo recorrentes.
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341. Ao longo do horizonte de projecdo do POENMP/2024-28, é prevista uma tfrajetéria inicial de reducao
acentuada do excedente orcamental, seguindo-se uma inversGo que permite chegar ao final do hori-
zonte na situacdo excedentdria de 1,3% do PIB (Grdfico 32). O cendrio macroecondémico do PO-
ENMP/2024-28 prevé o retorno ao crescimento real da atividade econdmica a taxas baixas, ndo supe-
riores a 2%, ao longo de todo o periodo. Esta evolugcdo é acompanhada no plano orgcamental por uma
reducdo inicial acentuada do excedente orcamental das AP até 2026 (excedente de 0,1 % do PIB),
seguida de uma inversdo desta tendéncio— influenciada pela dissipacdo do impacto dos empréstimos
no dmbito do MRR— e um regresso a saldos excedentdrios mais elevados no biénio final do horizonte
temporal. Entre 2023 e 2028, o saldo orcamental regista uma melhoria de 0,1 p.p. do PIB, para atingir um
saldo excendentdrio de 1,3% do PIB em 2028 (Grdfico 32 e Tabela 16).

Grdfico 32 - Saldos orgcamental, estrutural e primdrio
(em percentagem do PIB)

2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028

Saldo Orgamental Saldo Primdrio Estrutural (excl. despesa financiada por empréstimos do MRR)

Saldo Estrutural Saldo Primdrio Estrutural

-------Saldo Orgamental (exc. despesa financiada por empréstimos do MRR)

Fontes: INE, POENMP/2024-28 e UTAO.

342. Os saldos no periodo de 2024 a 2026 sdo prejudicados pelo impacto da despesa financiada por
empréstimos do Mecanismo de Recuperacgdo e Resiliéncia (MRR). Nos primeiros anos do horizonte tem-
poral, nomeadamente em 2024, mas sobretudo em 2025 e 2026, os saldos estdo prejudicados pela con-
tabilizacdo da despesa em projetos financiada por empréstimos do MRR. Estes empréstimos impactam
na divida e no saldo orcamental: sendo despesa sem financiamento por subvengdes, impacta integral-
mente de modo negativo no saldo e, por conseguinte, aumenta o stock de divida no montante simétrico
ao de deterioracdo do saldo. Da informacdo disponibilizada no relatério do POENMP, este efeito im-
pacta negativamente o saldo primdrio estrutural de 2024 a 2026, em 0,1, 0,4 e 1,0 p.p. do PIB potencial,
respetivamente (Grdfico 32 e diferenca entre as linhas 7 e 8 da Tabela 16).

Tabela 16 - Trajetéria 2024-28 de metas para os vdrios saldos
(em percentagem do PIB nominal e do PIB Potencial

2023 2024 2025 2026 2027 2028

1. Saldo orcamental 1,2 0,4 0,3 0,1 11 1,3
2. Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes -0,5 -0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
3. Componente orcamental ciclica 0,6 0,3 0,3 04 0,4 0,5
4. Saldo estrutural (4=1-2-3) 1.1 02 0,0 -0,4 0,7 0.8
5. Variagdo do saldo estrutural -0.9 -0,3 -0,3 1.1 0,1
6. Despesa com juros 2,1 2,1 2,2 2,1 2,1 2,0
7. Saldo primdrio estrutural 3.2 2.3 2.1 1.7 2.8 2.9

8. Saldo primdrio estrutural (excluindo despesa
financiada por empréstimos do MRR)
Fontes: INE, POENMP/2024-28 e UTAO. | Notas: As células numéricas nas linhas 1, 2 e 6 sdo valores nominais expressos em percentagem

do PIB nominal. As da linha 5 sdo variagdes de rdcios do PIB potencial expressas em pontos percentuais do PIB potencial. J& as das
restantes linhas (3, 4, 7 e 8) sdo valores nominais expressos em percentagem do PIB potencial.

32 2,4 2,5 2,6 28 29
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343. A evolugdo projetada para a despesa com juros contribui ligeiramente para a melhoria do saldo
orcamental. Até ao final do horizonte de projecdo, esta despesa diminui em 0,04 p.p. do PIB, atingindo
em 2028 um peso de 2,0% no PIB, apesar do aumento nominal dos encargos com a divida em relacdo
aos registados em 2023. Esta reducdo, em termos de rdécio, deve-se ao facto de o crescimento do PIB
nominal, neste periodo, ser superior ao aumento dos encargos hominais, os quais sdo influenciados por
um ligeiro aumento da taxa de juro de longo prazo (de 3,24% em 2023 para 3,40% em 2028) — Grdfico
31 e Tabela 16.

344. O saldo estrutural em 2028, apesar de excedentdrio, revela uma deterioracdo face ao registado
em 2023. No final do horizonte temporal apresentado no POENMP, ou seja, em 2028, o Ministério das
Financas prevé que o saldo orcamental apresente um aumento de 0,1 p.p. do PIB em relacdo a 2023,
podendo ser interpretado como uma melhoria orcamental. No entanto, ao realizar a mesma compara-
cdo expurgando os efeitos da componente ciclica e das medidas tempordrias ou ndo recorrentes, ou
seja, analisando o saldo estrutural, constata-se uma deterioracdo de 0,3 p.p. (excedente orcamental
de 1,1% do PIB potencial em 2023 face a 0,8% do PIB potencial em 2028). Esta deterioracdo € semelhante
guando se andalisa o saldo estrutural primdrio (Tabela 16).

345. A ligeira melhoria do excedente orgamental previsto no POENMP/2024-28 resulta do contributo po-
sitivo das medidas tempordrias ou ndo recorrentes, que compensam o efeito negativo da componente
ciclica e do saldo estrutural. O Plano Orcamental Estrutural-Nacional de Médio Prazo antecipa que, en-
tre 2023 e 2028, as medidas tempordrias ou ndo recorrentes contribuam com 0,5 p.p. do PIB nominal
para o saldo orcamental, concentrando-se este impacto no biénio 2024-2025, uma vez que ndo estdo
previstas medidas deste tipo para o restante horizonte temporal. Em sentido inverso, estima-se que a
componente ciclica tenha um efeito adverso no saldo orcamental de 0,1 p.p. do PIB potencial. Con-
tudo, a evolucdo do saldo estrutural serd o fator que mais influenciard negativamente o saldo orcamen-
tal, com uma reducdo acumulada de 0,3 p.p. do PIB potencial entre 2023 e 2028 (Tabela 16 e Grafico
33).

Grdfico 33 - Variagdo dos saldos orcamental e estrutural e das componente ciclica e pontual entre

2023 e 2028: POENMP/2024-28
(em pontos percentuais do PIB e do PIB potencial)

-1,0 0,0 1,0
Saldo orcamental ‘I 0,13
Componente ciclica -0,1
Saldo estrutural -0.3
Medidas tempordrias ou 0.5

ndo-recorrentes

Fontes: INE, POENMP/2024-28 e cdliculos da UTAO. | Nota: (i) A componente pontual designa a variagdo do saldo orgamental atribu-
ida as medidas de politica com efeitos tempordrios ou ndo-recorrentes. (i) O saldo orcamental e a componente pontual (medidas
tempordrias ou ndo-recorrentes) encontram-se em percentagem do PIB. O saldo estrutural e a componente ciclica estdo expressas
em percentagem do PIB potencial. Logo, as variacdes destes rdcios estdo expressas em pontos percentuais dos denominadores res-
pefivos.

346. Em resumo, o cendrio orcamental apresentado no POENMP/2024-28 prevé uma deterioragdo dos
saldos na fase inicial do horizonte, seguida de uma inversdo desta tendéncia nos Ultimos dois anos do
periodo em andlise. No entanto, neste biénio (2027 e 2028), um potencial resultado abaixo das previsées
constitui um risco orcamental descendente. A projecdo para o saldo orcamental, o saldo estrutural e os
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saldos primdrios aponta para que estes sejam excedentdrios, sendo que se regista uma deterioracdo
nos primeiros anos, influenciados em parte pela contabilizacdo da despesa de projetos financiada por
empréstimos no &mbito do MRR. Nos Ulfimos dois anos do horizonte temporal (2026 e 2027) o MF prevé
uma melhoria substancial do excedente orcamental para niveis que se aproximam dos registados em
2023. Com ainformacdo disponibilizada no POENMP 2024-28 e sem uma desagregacdo mais detalhada
ao nivel de rubricas de receita e despesas, ndo € possivel apreender os pressupostos que o MF conside-
rou para a previsdo neste biénio (2027-28), sendo que este periodo corresponde a uma fase de dissipa-
cdo dos efeitos do PRR na procura agregada e, simultaneamente, o cendrio macroecondmico apre-
sentado na POENMP/2024-28 prevé o crescimento real da atividade econdmica a taxas ndo superiores
a 2% — Grdfico 32 e Tabela 16.

5.2 Ponto de partida: estimativa para 2024 [REVISTO]

347. Esta secgdo analisa a estimativa de execugdo para o ano de 2024, que constitui o ponto de partida
para a previsdo de 2025. H& diferencas assinaldveis face as anteriores previsdes da conta das AP formu-
ladas pelo MF.

348. O excedente orcamental estimado para 2024 conforme previsto na Proposta de Or¢amento do Es-
tado para 2025 (POE/2025), ultrapassa a previsdo anteriormente apresentada pelo Ministério das Finan-
cas (no OE/2024, Programa de Estabilidade 2024-28 e na 2.° Notificacdo dos Défices Excessivos de 2024).
Para 2024, o excedente orcamental estimado evidencia uma deterioracdo de 0,8 p.p. em relacdo ao
resultado apurado em 2023, embora represente uma melhoria de 0,2 p.p. face d meta definida no
OE/2024 (+0,2% do PIB) — Grdfico 34. No Programa de Estabilidade 2024-2028, o Ministério das Finangas
reviu em alta a meta de excedente orcamental para 2024, num cendrio de politicas invariantes, de
+ 0,2% para + 0,3% do PIB, tendo esta revisdo sido confirmada na Segunda Noftificacdo do Procedimento
relativo aos Défices Excessivos, enviada pelas autoridades nacionais ao Eurostat em 23 de setembro.
Presume-se, d data, que esta estimativa j& incluia o impacto orcamental de medidas adicionais adota-
das pelo novo Governo. Caso o resultado estimado para 2024 se venha a concretizar, este representard
o terceiro excedente orcamental desde 1974, apds os registados em 2019 (0,1% do PIB) e 2023 (1,2% do
PIB).

Grdfico 34 - Saldo orcamental: execugdo em 2023 e previsdes para a execucdo de 2024
(em percentagem do PIB)

1.5

1.2 2024
1,0
0.5
0.0
-0,5
1,0
1,5
Execucdo 2023 OE/2024 PE/2024-28 2. Not. PDE  Estimativa 2024
(POE/2025)

Fonte: INE, MF (POE/2025, PE/2024-28, OE/2024). Notas: (i) A meta orgamental indicada no PE/2024-28 corresponde a um cendrio de
politicas invariantes.

349. O excedente de 0,4% do PIB ora estimado para 2024 traduz uma deterioragdo anual de 0,8 p.p. no
saldo orgamental. O INE apurou um saldo orcamental excedentdrio de 1,2% do PIB nominal para as AP
em 2023, divulgado na 2.° Notificacdo do PDE, em setembro. O Grdfico 35 decompde a passagem deste
rdcio para o excedente de 0,4% do PIB nominal estimado pelo MF para 2024. Note-se que nesta andlise
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o saldo em consideracdo € o chamado saldo headline ou seja, antes do expurgo das medidas tempo-
rérias ou ndo recorrentes nas receitas e nas despesas em contabilidade nacional (one-off measures).

350. A deterioragao previsional de 0,8 p.p. do saldo orgamental refletiu um conjunto de efeitos de sinal
contrdrio. O ano de 2024 conheceu vdrias pressoes ascendentes sobre a despesa, cujo aumento supe-
rou o crescimento da receita. Esta evolugao foi mitigada pela diminuigdo da necessidade de interven-
¢do publica no dominio da inflagdo e da pandemia e pela dissipagdo das medidas tempordrias ou ndo
recorrentes. O agravamento previsional de 0,8 p.p. do saldo orcamental em 2024 resultou de fortes pres-
sdes ascendentes sobre a despesa, particularmente com pensdes e prestacdes sociais. No conjunto, a
contribuicdo das rubricas de despesa (- 3.8 p.p.) para a variacdo do saldo superou a expansdo da
receita em 1,2 p.p.. Também houve contributos para a deterioracdo do saldo provenientes do recurso
a componente de empréstimos para financiamento do PRR (- 0,1 p.p.), do agravamento dos encargos
com a divida publica (- 0,1 p.p.) e da desaceleracdo da economia (- 0,06 p.p.). Esta evolucdo descen-
dente foi mitigada pela diminuicdo do esforco financeiro com as medidas transitérias da pandemia e
dainflacdo (0.2 p.p.) e pela dissipacdo das medidas tempordrias ou ndo recorrentes (0,3 p.p.). O Grdfico
35 decompde a variagdo do saldo ndo ajustado ao longo de 2024, destacando-se os seguintes contri-
butos:

¢ No conjunto do ano de 2024 espera-se uma diminuigdo de 911 M€ no efeito das medidas fransitérias
sobre a execugdo orgamental, com um contributo agregado de 0,32 p.p. para a melhoria do saldo,
refletindo o efeito de base da retirada do pacote COVID-19 e o menor esforco financeiro com as
medidas de mitigacdo da pandemia.

e O efeito de base de refirada das medidas da pandemia beneficiou o saldo em 0,1 p.p. (285 M€). As
medidas que permaneceram em vigor em 2024 assumiram um cardter permanente: a aquisicdo de
vacinas, mitigada pela receita do imposto "Adicional de solidariedade sobre o sector bancdrio”,
com um impacto estimado liquido de — 211 M&. A retirada deste pacote gerou um efeito de base
de 285 M€, com um contributo de 0,1 p.p. para a melhoria do saldo — conforme Tabela 11, na
Subseccdo 4.4.1;

e O esforco financeiro com as medidas de politica destinadas a mitigar os maleficios da inflacdo de-
verd representar 0,9% do PIB (2,4 mil M€), uma redugdo de 626 M€ (0,2 p.p. do PIB) face ao ano
anterior — conforme analisado na Tabela 12, na Subseccdo 4.4.2;

¢ A utilizagdo da componente de empréstimos do instrumento NextGenerationEU na implementagdo
do PRR onera o saldo (contributo de - 0,09 p.p.). fendo subjacente uma despesa previsional de 4,0 mil
ME, financiada por subvencdes (3,7 mil M€) e por empréstimos deste instrumento (313 M€) — Tabela
14, na Subseccdo 4.4.3;

¢ No respeitante a evolugdo orcamental previsional, liquida das medidas transitérias e do PRR, o agra-
vamento da despesa primdria (- 3,8 p.p.) é superior ao crescimento da receita (2,5 p.p.), originando
uma deterioracdo de 1,2 p.p. no saldo orcamental:

o A estimativa para 2024 assenta numa evolugdo favoravel de todas as componentes da receita li-
quida (6,1%): areceita fiscal projetada aumenta 4,3% (+ 3,0 mil M€), areceita conftributiva 8,7% (+ 2,9
mil M€) e a "Outra receita ajustada” 8,7% (+ 1,3 mil M€).55 Em termos de contributos para a tfaxa de
variacdo do saldo em percentagem do produto, a receita fiscal continua a ser a maior contribuinte
para a melhoria estimada no saldo orcamental (contributo de 1,1 p.p.), seguida da receita confri-
butiva (1,0 p.p.) e da outra receita (0,5 p.p.), num total de 2,5 p.p.;

o A despesa primdria, liquida dos efeitos das medidas transitérias e do PRR, agravou o saldo em
3,8 p.p., com um contributo maioritario dos encargos com pensdes e prestagdes sociais (1,6 p.p.),
destacando-se também a despesa com pessoal. Salienta-se a natureza tendencialmente perma-
nente destes encargos. A despesa primdria, liquida do efeito das medidas transitérias e do PRR, re-
gistou um crescimento de 10,3% em 2024, explicado sobretudo pela evolu¢cdo das prestacdes sociais
(com um peso de 70,2% na variagdo) e também dos encargos com pessoal (peso de 22,6%). O
incremento dos encargos com pensdes e prestacdes sociais refletiv a atualizacdo regular de pen-
sdes (entre 5% a 6%) e um conjunto de medidas adotadas no 2.° semestre, sendo as mais significati-
vas o suplemento extraordindrio de pensdes e o reforco do complemento soliddrio para idosos ao
longo do ano. Nas despesas com pessoal destacam-se as valorizagdes remuneratérias de algumas
classes profissionais das AP;

55 A receita liquida reflete a variac@o da receita, expurgada da variacdo da receita com as medidas COVID-19, inflacdo e PRR.
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e O agravamento dos encargos com juros (302 M€) também deverd onerar o saldo orcamental
(- 0,06 p.p.), atenuado pela dissipacdo, em 2024, das medidas tempordrias e ndo recorrentes
(0.3 p.p.) — Tabela 18 e Tabela 15;

e Finalmente, o crescimento nominal da atividade econémica desacelerou ligeiramente face ao pe-
riodo homélogo (4,5% no cendrio macroecondmico da POE/2025), agravando o rdcio do saldo
orcamentalem 0,06 p.p..

Grdfico 35 - Decomposi¢do da variagdo do saldo orcamental ndo ajustado entre 2023 e 2024
(em percentagem e em p.p. do PIB)
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Fontes: MF, INE, Relatério POE/2025 (outubro de 2024) e cdiculos da UTAO.

351. A POE/2025 reviu em alta o objetivo do saldo orgamental para 2024 em 343 M€, refletindo um de-
sempenho da receita globalmente mais favoravel e os encargos anuais adicionais com as medidas de
politica adotadas no 2.° semestre do ano. A conta previsional das AP em 2024 estd na Tabela 17, que
apresenta duas previsdes do MF divulgadas ao longo do ano: no PE/2024-28, em aboril, e a estimativa da
POE/2025, conhecida a 10 de outubro. O desempenho mais favordvel da receita face ao previsto em
abril (+2829 Mé€) deverd acomodar o aumento da despesa corrente superior ao progra-
mado (+ 2662 M€), num contexto de reducdo previsional dos encargos com o servico da divida
(- 526 ME€). A despesa de capital deverd situar-se ligeiramente abaixo do previsto (- 176 M€) — coluna
11 da Tabela 17. Salientam-se as principais alteracdes esperadas (Grdfico 36):

e A receita de contribuigoes sociais (1494 M€) e de impostos diretos (1102 M€) registaram as maiores
revisées nominais (em alta), refletindo a evolugdo mais favordvel do que o antecipado no mercado
de emprego. Esta estimativa é consent@nea com a execucdo orcamental do 1.° semestre e com a
evolucdo previsional das bases macroecondmicas destas receitas. Deve notar-se a resiliéncia da tri-
butagcdo direta ao longo de 2024, com um crescimento estimado de 4,2% face a 2023, muito acima
da previsdo do PE/2024-28 (0.3%). Esta melhoria previsional teve origem no IRC € no IRS. O IRC é o
imposto que deverd registar o maior incremento nominal anual face a 2023 (+ 1526 M€; + 16,6%). O
IRS foi penalizado pelas medidas de alivio fiscal previstas no OE/2024 (- 1527 M€) e adotadas ao longo
do ano (- 348 M€). Ainda assim, a quebra anual previsional deste imposto deverd ser bastante inferior
(—2,0%; — 376 M€) ao conjunto destas medidas;

e Em jeito de balanco, deve notar-se que a revisdo em alta da receita de impostos diretos e confri-
buicdes sociais constitui a materializacdo de um risco ascendente sobre o cendrio orcamental que
a UTAO identificou na sua andlise técnica as previsdes da POE/2024.5¢

e A generalidade das rubricas da despesa corrente foi revista em alta, sobretudo as prestagoes sociais
(1212 M€) e a despesa com pessoal (836 M€), para acomodar as medidas que foram adotadas j& na
presente legislatura. Na despesa com pessoal, destacam-se as valorizagdes salariais: aumento do
subsidio de risco das forcas de seguranca e das forcas armadas e recuperacdo do tempo de servico
da carreira docente. Na despesa com prestacdes sociais, inclui-se o suplemento extraordindrio de

56 Este risco foi identificado no Relatério de apreciacdo técnica da POE/2024, na seccdo dedicada a andlise da receita e despesa
em contas nacionais (Seccdo 8.4 do Relatdério UTAO n.° 16/2023, de 12 de novembro)
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pensdes, o reforco do complemento soliddrio para idosos e a comparticipacdo total dos medica-
mentos para os beneficidrios desta prestacdo, o apoio extraordindrio para docentes deslocados da
sua drea de residéncia, o reforco dos apoios ao alojamento estudantil, o conjunto de medidas desti-
nadas d saude e d saude mental dos estudantes universitdrios, entre outros. Também vale a pena
mencionar o impacto superior ao previsto da medida de apoio extraordindrio & renda (+76 ME€).

e Ainda assim, a revisdo da despesa com prestagoes sociais parece ser superior ao efeito direto das
medidas que a justificam, o que poderd constituir uma folga orcamental em 2024. Deve notar-se
gue um resultado melhor do que o previsto em 2024 constitui um ponto de partida mais favoravel
para o ano de 2025.

A despesa de capital foi revista em baixa (- 176 M€), refletindo sobretudo as “Outras despesas de
capital (- 130 M€), mantendo-se o investimento aproximadamente em linha com a previsdo
(- 45 M€). No entanto, o MF estima para a componente de capital do PRR um nivel de despesa de
3,0 mil M€ (1,1% do PIB) em 2024, mas a execuc¢do apurada no 1.° semestre representou apenas 19%
do objetivo anual, com uma subexecucdo ainda mais pronunciada no investimento (9%). Alerta-se,
por isso, para o risco muito elevado da execugcdo anual se quedar significativamente baixo do pro-
gramado, comprometendo esta estimativa do MF — Tabela 14.

Finalmente, em jeito de balanco deve notar-se que a revisdo em alta da

Grdfico 36 — Decomposi¢do por rubricas da revisdo do saldo orgamental na estimativa 2024 (face ao
PE/2024-28)

(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatérios da POE/2025 e do PE/2024-28, MF. Cdlculos da UTAO. | Nota: Neste grdfico, as barras com sinal positivo (negativo)
melhoram (pioram) o saldo. Na receita, as barras com sinal positivo (negativo) significam revisdes em alta (baixa) da estimativa face
ao objetivo para 2024 do PE/2024-28 e melhoram (pioram) o saldo. Na despesa, as barras com sinal positivo (negativo) significam uma
estimativa de menores (maiores) encargos face & previsdo inicial do PE/2024-28.
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Tabela 17 - Estimativa 2024 versus PE/2024-28

2023 PE2024 Est2024 Est2024 vs 2023 EsT28§4PE
% % % i Em tvha DliSiEnee p.do
ME ore| M gore| M gore p'gi;e Mé (5) PTB';‘OZ me PP
9={[(5-1)/1]- | 10=[8/PIB
1 2 3 4 5 6 7=6-2 8=5-1 1} nominal] 11=5-3 12=6-4
*100 *100
Receita Total 116 609 43,6| 122 888 44,0 125 717 44,8 1.2 9109 7.8 3.2 2 829 08
Receita corrente 113 509 42,5/ 118 755 42,5/ 121 413 43,3 08 7904 7.0 2,8 2 658 08
Receita fiscal 67 166 251 69 949 25,0 70280 25,0 -0.1 3113 4,6 1.1 331 0,0
Impostos indiretos 38712 14,5 41 402 14,8| 40 630 14,5 00 1918 50 0.7 -772 -0.3
Impostos diretos 28 454 10,6 28 547 10,2 29 650 10,6 -0,1 1195 42 0.4 1102 0.4
Contribuicdes sociais 32819 12,3| 34195 12,2| 35689 12,7 04 2869 8.7 1.0 1494 0,5
QOutras receitas correntes 13 523 51| 14611 52 15445 55 04 1922 14,2 0.7 834 0.3
Vendas 8371 3.1 8 366 30| 8790 3.1 0.0 420 50 0.1 424 0.1
Outra receita corrente 5152 1.9] 6245 22| 6655 24 0.4 1 502 29,2 0.5 410 0.1
Receitas de capital 3100 12 4134 15| 4304 1.5 04 1205 38,9 0,4 171 0.1
Despesa Total 113 362 42,4| 122 127 43,7/ 124 613 44,4 2,0 11251 9,9 4,0 2486 0,7
Despesa corrente 102 871 38,5( 110 144 39.4/ 112828 40,2 1.7 9957 9.7 3.5 2 662 0,8
Consumo infermédio 13 908 52 15204 54| 15282 54 0,2 1373 9.9 0.5 77 0.0
Despesas com pessoal 27 919 10.4| 29 474 10,5/ 30310 10.8 04 2391 8.6 0.9 836 0.3
Prestacdes sociais 46 906 17,5 50068 17,9| 51280 18,3 0,7 4374 2.3 1.6 1212 04
Subsidios 2156 08| 1999 07| 2248 0.8 0.0 92 43 0.0 250 0.1
Juros 5526 2,1 6 354 23| 5828 2,1 0.0 302 55 0.1 -526 -0.2
Outras despesas correntes 6 456 24| 7068 2,5 7880 2.8 0.4 1424 22,1 0.5 812 0.3
Despesa de capital 10 491 3,9/ 11961 4,3 11785 4,2 03 1294 12,3 0,5 -176 -0,1
FBCF 7 031 2,6 9388 34| 9343 33 07 2312 32,9 0.8 -45 0,0
Outras despesas de capital 3 459 1.3 2572 0,9 2 442 0.9 -04 -1017 -29.4 -0.4 -130 -0,1
Saldo orcamental 3247 12 761 0,3 1104 0,4 -0,8 -2142 343 0,1
em % do PIB 1.2 0,3 0.4
Saldo primdrio 8773 33 7115 2,5 6933 2,5 -0,8 182 -0,1
Por meméria:
Receita fiscal e contributiva | 99 986 37.4| 104 144 37.,3| 105968 37.8 0.4 6,0 1825 0.5
Despesa corrente primdria 97 345 36,4| 103 812 37,1] 107 000 38.1 1.7 9.9 3187 1.0
Por memdria:
Despesa primdria 107 836 40,3| 115773 41,4/ 118 785 42,3 20 10,2 3011 0.9
Por memdria:
PIB nominal 267 384 279 536 4,5| 280 669 5.0 253 0.4

Fontes: INE (dados anuais do 2.° Procedimento dos Défices Excessivos de setembro de 2024), MF (2024 e 2025) e cdlculos da UTAQO. |
Notas: (i) As colunas “2023" sdo a conta apurada pelo INE para o ano de 2023. (ii) as colunas “PE/2024-28" sGo a conta previsional do
Programa de Estabilidade 2024-2028; (i) as colunas “Est 2024" sGo a estimativa de execugdo para o conjunto do ano de 2024 apre-
sentada pelo MF no seu Relatério da POE/2025.

5.3 Do saldo orcamental em 2024 ao saldo orcamental em 2025

352. Esta sec¢do analisa o cendrio orgamental previsional para o ano de 2025. Partindo do saldo esti-
mado para 2024, decompde a variacdo anual deste até 2025.

353. A POE/2025 estabelece como objetivo anual para o saldo orcamental ndo ajustado um excedente
de 0,3% do PIB, o que representa uma pequena deterioragdo (0,1 p.p.) face ao estimado para 2024,
refletindo contributos quase simétricos das componentes analisadas. O peso das medidas permanentes,
com destaque para as antigas, iguala o crescimento da receita. O mesmo acontece com as medidas
transitérias, uma vez que o efeito de base das medidas da inflagdo é absorvido pela utilizagdo de em-
préstimos no financiamento do PRR. O agravamento dos encargos com a divida publica e a desacele-
racdo do crescimento econdmico serdo mitigados pela dissipacdo dos encargos com as medidas tem-
pordrias ocorrido em 2024, com um contributo agregado de 0,1 p.p. do PIB. O Grdfico 37 decompde
esta variacdo do saldo ndo ajustado em funcdo do contributo previsto para vdrios conjuntos de medi-
das. A informacdo no grdfico utiliza a recensdo das medidas de politica apresentada no Capitulo 4
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(inclui a revisdo da UTAO). Os contributos dos vdrios efeitos para a variacdo do saldo podem ser assim
resumidos:

¢ O impacto das medidas transitérias deverd agravar marginalmente o saldo orcamental, uma vez que

o efeito de base das medidas da inflagdo é absorvido pela utilizagdo de empréstimos no financia-
mento do PRR.

e O efeito das medidas transitérias sobre a execucdo orcamental reduz-se, fraduzindo a reducdo da
intervencdo publica no dominio da inflagcdo (697 M€), com um contributo de 0,2 p.p. do PIB para a
melhoria do saldo orcamental. O impacto total do pacote em 2025 é — 1720 M€, permanecendo
em vigor as medidas de desagravamento fiscal dos combustiveis (- 1039 mil M€), o apoio & renda
(- 331 M€) e areducdo do IVA da eletricidade (- 90 M€), que assumem um cardter permanente. Em
2025 serd descontinuada a medida de suspensdo do aumento da taxa de carbono (120 M€), em
linha com a Recomendacdo Especifica por Pais (REP 1/2024) no contexto do Semestre Europeu, que
aconselha o Governo a reverter as medidas de apoio & energia (adotadas em 2022) antes do final
deste ano®” — detalhes explicados na Caixa 1. Mas permanece em vigor a maior fatia destas me-
didas, respeitantes ao alivio fiscal do ISP (1039 M€), em contraste com a recomendacdo do Conse-
Iho da UE — Tabela 12 e Tabela 13;

e A implementacdo previsional do PRR acelera (7,8 mil M€ de despesa total), bem como o recurso a
componente de empréstimos (1,0 mil M€) do MRR, que agrava o saldo (- 0,3 p.p.) — Tabela 14;

A previsdo para 2025 assenta numa evolugdo favordvel de todas as componentes da receita liquida
(4,1%), com um contributo agregado de 1,7 p.p. para a evolugdo do saldo, devendo notar-se a de-
saceleragdo face a 2024 (6,1%):%8 a receita fiscal projetada aumenta 3,9% (+ 2,8 mil M€), a receita
contributiva 6,1% (+ 2,2 mil M€) e a "Outra receita gjustada” 1,1% (+ 170 M€). O maior contributo para
a melhoria do saldo € o da receita fiscal (0,9 p.p.). seguido do da receita contributiva (0,7 p.p.) e do
da outrareceita (0,06 p.p.), num total de 1,7 p.p.;

As medidas de politica permanentes representam o maior contributo individual (- 1,8 p.p.) para a va-
riagcdo do saldo, com um contributo residual das novas medidas de politica (- 0,02 p.p.);

e As medidas de politica antigas permanentes tém efeitos duradouros sobre a execucdo orcamental
e agravam a despesa, mesmo na auséncia de medidas de politica adicionais (efeito de inércia),
tendo sido analisadas na Seccdo 4.2. Em 2025, pioram o saldo em 1,8 p.p. (- 5.2 mil M€), desto-
cando-se neste ano o impacto das prestacdes sociais (1,7 mil M€) e das despesas com pessoal (1,5
mil M€). A atualizacdo regular de pensdes representa 91% do incremento das prestacdes sociais.
Nas despesas com pessoal avulta o acordo de rendimentos e a revisdo do suplemento de carreiras
especiais de funciondrios publicos, bem como a recuperacdo do tempo de servico da carreira do-
cente do ensino n&o superior — Tabela 9.

As novas medidas de politica permanentes (- 70 M€), analisadas na Seccdo 4.3, tém um efeito
quase nulo, uma vez que a medida de alargamento do IRS Jovem (- 525 M€) foi quase infeiramente
compensada pela atualizacdo da taxa de adicionamento sobre as emissdes de didxido de carbono
(405 M€), destacando-se ainda o reforco no complemento soliddrio para idosos (50 M€) — Tabela
10;

Seguem-se confributos previsionais de menor dimensdo para o agravamento do saldo: os encargos
acrescidos com o financiamento da divida publica (-0.2p.p.), a restante despesa primdria
(- 0,07 p.p.). a dissipacdo do efeito das medidas tempordrias ou ndo recorrentes em 2024 (0,1 p.p.)
a desaceleracdo do crescimento econdémico nominal (- 0,04 p.p.).

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

58 A receita liquida reflete a variac@o da receita, expurgada da variacdo da receita com as medidas COVID-19, inflagdo e PRR.
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Grdfico 37 - Decomposi¢do da variagdo do saldo orgamental ndo ajustado entre 2024 e 2025
(em percentagem e em p.p. do PIB)
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Fontes: MF, INE, Relatério POE/2025 (outubro de 2024) e cdiculos da UTAO.

354. A andlise do cendrio orcamental da POE/2025 permite fazer algumas consideragées sobre a evo-
lugdo orcamental prevista. Desde logo, na estimativa para 2024, a revisdo em alta da despesa com
prestacdes sociais parece exceder as medidas que a justificam, o que poderd constituir uma margem
orcamental, indiciando um resultado, em 2024, melhor do que o previsto. A confirmar-se, constituird um
ponto de partida orcamental mais favordvel para o ano de 2025. Relativamente as medidas transitérias
(inflacdo e PRR), o seu impacto agregado serd praticamente nulo em 2025, uma vez que o pacote
inflacdo reduziu-se, mas a medida de dlivio fiscal alegadamente tempordrio do ISP (mil M€) continua a
pendlizar a receita, enquanto a implementacdo do PRR com recurso & componente de empréstimos
deverd acelerar. . Analisando a evolucdo orcamental prevista, excluindo os efeitos transitérios, verifica-
se que o contributo das medidas permanentes (antigas e novas) iguala o da receita liquida destas
medidas e das medidas transitérias. No entanto, este equilibrio € fragil, uma vez que a despesa perma-
nente terd uma tendéncia crescente nos anos vindouros, especialmente no que diz respeito as despesas
com pessoal e pensdes, enquanto a receita, particularmente na sua componente fiscal, tende a desa-
celerar face ao registado em anos anteriores, acompanhando o ciclo econdmico. Deve-se também
sublinhar que a reversdo da medida de reducdo tempordria do ISP poderd ser um recurso adicional ao
dispor do Governo em 2025 para aumentar esta receita, estando em consondncia com a Recomenda-
cdo Especifica por Pais (REP 1/2024) no dmbito do Semestre Europeu.
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Tabela 18 - Conta (ndo ajustada) das Administrages Publicas em contas nacionais

Em milhdes de euros Em % do PIB Variacdo anual
2023 2024 2025 2023 2024 2025 (em p.p.PIB) (em %)
20;528 2%)5214 202Pf—28 2%)5214 20;528 2%)5214 2025 202Pj28 QE)SZTA 2025
Receita Total 116 609 122 888 125717  133761| 43,6 44,0 448 455 04 12 0,7 54 78 6,4
Receita corrente 113 509 118 755 121413 127 565| 42,5 42,5 433 433 0,0 08 0,1 4,6 70 51
Receita fiscal 67 166 69 949 70 280 72598| 251 25,0 250 247 -0,1 -0.1 -0,4 41 4,6 3.3
Impostos indiretos 38712 41 402 40 630 43 231 14,5 14,8 14,5 14,7 03 0.0 0.2 6,9 5,0 6,4
Impostos diretos 28 454 28 547 29 650 29 366| 10,6 10,2 10,6 10,0 -0,4 -0.1 -0,6 03 4,2 -1,0
Contribuicdes sociais 32819 34195 35 689 37850 123 12,2 12,7 129 0,0 0,4 0,1 4,2 8,7 6.1
Outras receitas comrentes 13523 14611 15 445 17118 5,1 52 55 58 0.2 0.4 0.3 8,0 14,2 10,8
Vendas 8371 8366 8790 9123 3,1 3.0 3,1 3,1 -0,1 0,0 0,0 -0,1 50 3.8
Outra receita corrente 5152 6245 6655 7994 1.9 22 2.4 2,7 0.3 0.4 0.3 212 292 20,1
Receitas de capital 3100 4134 4304 6196 12 15 1.5 2,1 0,3 04 0,6 334 389 44,0
Despesa Total 113 362 122127 124613 132899 424 43,7 444 452 1.3 2,0 08 77 9.9 6,6
Despesa corrente 102 871 110 166 112828 118 44| 38,5 394 40,2 403 0,9 17 0.1 71 9.7 52
Consumo intermédio 13908 15204 15282 16163 52 54 54 55 0,2 0,2 0,0 9.3 9.9 58
Despesas com pessoal 27 919 29 474 30310 32022 104 10,5 10,8 10,9 0,1 0.4 0,1 5.6 8,6 56
Prestagdes sociais 46 906 50 068 51280 53307 17.5 17.9 183 18,1 0.4 0,7 -0,2 6,7 9.3 4,0
Subsidios 2156 1999 2248 1972 0.8 0,7 0.8 0.7 -0,1 0,0 -0.1 -7.3 43  -123
Juros 5526 6354 5828 6 437 2,1 2.3 2,1 2,2 0,2 0,0 0.1 150 55 10,4
Outras despesas correntes 6 456 7 068 7 880 8743 2.4 2,5 2,8 3.0 0.1 0,4 0,2 9.5 22,1 11,0
Despesa de capital 10 491 11 961 11785 14 255 39 4,3 4,2 4,8 0.4 0,3 0,6 14,0 12,3 21,0
FBCF 7031 9388 9343 10 907 2,6 3.4 33 37 0,7 0,7 0.4 335 329 16,7
QOutras despesas de capital 3459 2572 2 442 3347 1.3 0,9 0,9 1,1 -0,4 -0,4 0.3 -25,6  -29,4 37.1
Saldo orgamental 3247 761 1104 863 1.2 03 04 03 -0,9 -0,8 -0,1
em % do PIB 1.2 03 04 03
Saldo primario 8773 7115 6933 7 300 3.3 25 25 25 -0,7 -0,8 0,0
Por memdria:
Receita fiscal e contributiva 99 986 104 144 105 968 110 448| 37.4 37.3 378 375 -0,1 0.4 -0,2 4,2 6,0 4,2
Despesa corrente primdria 97 345 103 812 107 000 112207| 36,4 37.1 38,1 38,1 0.7 1.7 0.0 6,6 9.9 4,9
Despesa primdria 107 836 115773 118785 126 462| 40,3 41,4 42,3 430 1.1 2,0 0,7 74 102 6,5
Por memoéria:
PIB nominal 267384 279536 280669 294271

Fontes: INE (dados anuais da 2.* Noftificacdo em 2024 do Procedimento relativo a Défices Excessivos, setembro de 2024), MF (2024 e
2025) e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) As colunas “2023" sdo a conta apurada pelo INE para o ano de 2023. (ii) as colunas “PE/2024-
28" sGo a conta previsional do Programa de Estabilidade 2024-2028; (i) as colunas “Est 2024" sdo a estimativa de execucdo para o
conjunto do ano de 2024 apresentada pelo MF no seu Relatdrio da POE/2025; (iv) as colunas “2025" sGo as previsdes para o conjunto
de 2025 presentes no mesmo relatério do MF.
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Tabela 19 - Conta das Administragées PUblicas em contas nacionais, ajustada de medidas tempordrias
ou ndo-recorrentes

Em milhdes de euros Em % do PIB V ariacdo anual
2024 2024 (p.p.PIB) (em %)
2024-28 2024 2024-28 2024 2024-28 2024 2024-28 2024
Receita total 116 609 122888 125717 133761 43,6 44,0 448 455 04 12 0,7 54 7.8 6,4
Receita corrente 113 509 118 755 121413 127 565| 42,5 42,5 433 433 0,0 08 0,1 4,6 70 51
Receita fiscal 67 166 69 949 70280 72598| 25,1 25,0 250 247 -0.1 -0.1 -0,4 4,1 4,6 33
Impostos indiretos 38712 41 402 40 630 43 231 14,5 14,8 145 147 03 0,0 0,2 6.9 5.0 6.4
Impostos diretos 28 454 28 547 29 650 29366 10,6 10,2 10,6 10,0 -0,4 -0.1 -0,6 03 4,2 -1,0
Contribuigdes sociais 32819 34195 35 689 37850 123 12,2 12,7 129 0,0 0.4 0,1 4,2 8.7 6,1
Outras receitas comentes 13523 14611 15445 17118 5,1 52 55 58 02 04 03 80 142 108
Vendas 8371 8366 8790 9123 3.1 3.0 3,1 3.1 -0,1 0,0 0,0 -0,1 50 38
Outrareceita corente 5152 6245 6 655 7994 1.9 2.2 2.4 2,7 0.3 0.4 0.3 212 292 20,1
Receitas de capital 3100 4134 4304 6196 1,2 1,5 1,5 2.1 0,3 0.4 0,6 334 38,9 44,0
Despesa total 112040 121852 124 272 132899 41,9 43,6 443 452 1.7 24 0,9 88 109 6,9
Despesa corrente 102 871 110 166 112828 118 644| 385 39.4 40,2 403 0,9 1.7 0.1 7.1 9.7 52
Consumo intermédio 13 908 15204 15282 16163 52 54 54 55 0,2 0,2 0,0 9.3 9.9 58
Despesas com pessoal 27 919 29 474 30310 32022 104 10,5 108 10,9 0.1 0.4 0.1 56 8,6 56
Prestagdes sociais 46906 50068 51280 53307 175 179 183 18,1 04 07 02 67 93 40
Subsidios 2156 1999 2248 1972 0.8 0.7 0.8 0,7 -0.1 0,0 -0.1 -7.3 43  -123
Juros 5526 6354 5828 6 437 2,1 23 2,1 22 0,2 0,0 0.1 15,0 55 10,4
Qutras despesas correntes 6 456 7 068 7 880 8743 2.4 2,5 2,8 3.0 0.1 0.4 0.2 9.5 22,1 11,0
Despesa de capital 9169 11686 11444 14 255 3.4 4,2 41 4.8 08 0.6 08 27,5 24,8 24,6
FBCF 7031 9388 9343 10 907 2,6 3,4 33 3.7 07 07 0.4 335 32,9 16,7
Outras despesas de capital 2138 2298 2101 3347 0.8 0.8 0.7 1.1 0.0 0.1 0.4 7.5 1.7 59.3
Saldo global 4568 1036 1446 863 17 04 0,5 03 -1.3 -1,2 -0,2
em % do PIB 1,7 04 0,5 03
Saldo primdrio 10 094 7389 7274 7 300 38 2,6 2,6 25 -11 -1,2 -0,1
Por memoéria:
Receita fiscal e contributiva 99 986 104 144 105 968 110448 37,4 37.3 378 375 -0,1 0.4 -0.2 4,2 6,0 4,2
Despesa corrente primdria 97 345 103812 107 000 112207 36,4 37,1 38,1 38,1 0,7 1.7 0,0 6.6 9.9 4,9
Despesa primdria 106 514 115499 118 443 126 462 39,8 41,3 42,2 430 1.5 2,4 0.8 84 11,2 6,8
Por memdria:
PIB nominal 267 384 279 536 280 669 294 271

Fontes: INE (dados anuais da 2. Noftificacdo em 2024 do Procedimento relativo a Défices Excessivos, setembro de 2024), MF (2024 e
2025) e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) As colunas “2023" sGo a conta apurada pelo INE para o ano de 2023. (ii) as colunas “PE/2024-
28" sGo a conta previsional do Programa de Estabilidade 2024-2028; (i) as colunas “Est 2024" séo a estimativa de execugcdo para o
conjunto do ano de 2024 apresentada pelo MF no seu Relatério da POE/2025; (iv) as colunas “2025" sGo as previsdes para o conjunto
de 2025 presentes no mesmo relatério do MF.

5.4 Evolucdo dareceita e da despesa ajustadas [NOVO]

355. Esta secgdo debruga-se sobre o cendrio orgcamental no biénio 2024-2025, com enfoque na evolu-
¢ao das principais rubricas da receita e despesa, ajustadas de medidas com efeitos orcamentais tem-
pordrios ou ndo-recorrentes. Aprecia a coeréncia entre o cendrio macroecondmico, as medidas de
politica e a evolugdo previsional do cendrio orcamental. A Subseccdo 5.4.1 ocupa-se da receita e a
5.4.2 da despesa.

356. A POE projeta um ritmo de crescimento da despesa superior ao da receita no biénio 2024-2025.
Ambos aumentam o seu peso na economia, uma evolugdo parcialmente explicada pelo estimulo or-
camental do PRR, com uma maior expressdo em 2025. A POE projeta niveis de receita superiores ao da
despesa no biénio 2024-2025, permitindo um resultado previsional excedentdrio (ojustado) de 0,5% do
PIB em 2024 e 0,3% em 2025 (Grdafico 38, Grdfico 39 e Tabela 19). No entanto, o ritmo de crescimento da
despesa € superior ao da receita, provocando a erosdo do resultado orcamental neste periodo. No
cendrio do MF, a receita apresenta uma tendéncia descendente (de 9,7% em 2023 para 6,4% em 2025),
enquanto a despesa atinge um pico em 2024 (10,9%), mais do que duplicando a sua variacdo face a
2023, abrandando para 6,9% em 2025. Em 2024, o aumento previsional da despesa deverd ultrapassar o
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maximo da pandemia (2020), refletindo pressdes orcamentais ascendentes e a aceleracdo da imple-
mentacdo do PRR. Neste biénio, os ritmos de crescimento da receita e da despesa puUblicas excedem
o da atividade econdmica a precos correntes, aumentando o seu peso na economia, uma evolucdo
apenas parcialmente explicada pelo estimulo do PRR, com um maior impacto em 2025 — Grdéfico 39.

Grdfico 38 - Trajetéria da receita e da despesa, excluindo o efeito de medidas tempordrias ou ndo-recor-
rentes: 2019-2025

(em milhdes de euros) (em percentagem do PIB)
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Grdfico 39 — Variagdo homoéloga da receita e despesa totais, excluindo o efeito de medidas tempordrias

ou ndo-recorrentes: 2019-2025
(em percentagem)
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Fontes: INE, MF, Relatério POE/2025 (outubro de 2024) e cdiculos da UTAO. | Notas: os segmentos fracejados correspondem a previ-
soes.

5.4.1 Receita total

357. A POE projeta para 2025 um aumento nominal da receita total que vale 2,73% do PIB de 2025. Este
aumento resulta dos contributos do PRR (1,1 p.p. do PIB) e da evolugdo das bases macroecondémicas
da receita fiscal e contributiva (1,7 p.p. do PIB), com um reduzido contributo liquido das medidas de
politica da POE (- 0,1 p.p. do PIB). A POE projeta para 2025 um aumento de 6,4% na receita total, tfradu-
zindo um incremento nominal homdlogo de 8,0 mil M€ (2,73% do PIB de 2025) face ao estimado para
2024 (Grdfico 39, Grdfico 40 e Tabela 19). Este crescimento previsional é superior ao programado parda o
PIB nominal (4,8%). pelo que a receita das AP aumentard o seu peso na economia em 0,7 p.p., para
45,5% do PIB (painel da direita no Grdfico 38). Em 2025, o rdcio do incremento da receita no PIB (2,73%),
ilustrado no Grdfico 40, reflete o estimulo orcamental do PRR (contributo de 1,1 p.p. do PIB para este
incremento) e a evolugcdo das bases macroecondmicas da receita fiscal e contributiva (1,7 p.p. do PIB),
com um contributo diminuto das medidas de politica (- 0,1 p.p. do PIB) da POE. O resumo do impacto
de todos os tipos de medidas por classificacdo econdmica estd sintetizado na Tabela 20, no final desta
seccdo e a andlise detalhada do PRR encontra-se na Subseccdo 4.4.3, Tabela 14,

358. A expansao previsional da receita assenta em impostos indiretos, contribuigoes sociais e receita de
capital. A componente fiscal e contributiva representa um pouco mais de metade da variagao total e a
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evolucdo da restante receita é explicada pelas fransferéncias da UE destinadas ao PRR. Numa andlise
por natureza econdmica, a expansdo encontra-se ancorada na receita de impostos indiretos (contri-
buto de 0,88 p.p. do PIB), contribuicdes sociais (0,73 p.p. do PIB) e na receita de capital (0,64 p.p. do
PIB), que em conjunto, representam cerca de 83% da variagcdo anual. Seguem-se os contributos da “Ou-
fra receita corrente” (0,46 p.p.), das vendas (0,11 p.p.) e, em sentido oposto, dos impostos diretos
(- 0,10 p.p. do PIB) — Grdfico 40. Numa andlise por tipo de receita, a componente fiscal e contributiva
(+ 1,52% do PIB; 4,5 mil M€) representa um pouco mais de metade do aumento programado (56%) e o
incremento da componente ndo fiscal nem conftributiva (44%) tem origem nas transferéncias da UE para
implementacdo do PRR.

Grdfico 40 - Contributos para a variagdo da receita em 2025, valores ajustados do efeito de medidas
tempordrias ou ndo-recorrentes
(em percentagem do PIB e em p.p. do PIB)

Receita total -0,1 1.1 1.7 2,73
Impostos indiretos 02 07 0,88
Confribui¢des sociais | 0.2 0.6 0,73
Receitas de capital | 0,6 0,1 0,64
Outra receita corrente —0,037 05 0,46
Vendas - 0,17 02 01
Impostos diretos -0,10 -04 | 0.3
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Fontes: MF, Relatdrio POE/2025 (outubro de 2024) e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) A variagdo nominal da receita e de cada uma das
rubricas estd expressa em % do PIB. E decomposta neste grafico nos impulsos ou contributos das medidas de politica, do PRR e de
outras causas ndo atribuiveis a estes dois efeitos. Tome-se a variacdo da receita total como exemplo. Em 2025, a receita deverd
aumentar 8,0 mil M€. que vale 2,73% do PIB deste ano. Este acréscimo em percentagem do PIB advém do contributo de 1,1 p.p. do
PIB (3,1 mil M€) com origem nas transferéncias correntes e de capital da UE destinadas ao cofinanciamento do PRR. O conjunto da
variacdo das medidas de politica (variagdo das antigas + novas + variagdo fransitérias) deverd penalizar a receita em 0,1 p.p. do
PIB). A maior parte da variagdo da receita total (1,7 p.p. do PIB, ou seja 5,1 mil) é atribuivel a outras causas, designadamente a
evolucdo das bases macroecondmicas da receita fiscal. Todas as variagcdes atribuiveis ao PRR e as medidas sdo verificdveis nas co-
lunas 13, 14 e 15 da Tabela 20.

359. A POE projeta a desaceleragdo da receita fiscal para 3,3% em 2025, resultando de evolugées con-
trérias das duas categorias fributdrias. A contragdo dos impostos diretos reflete as medidas de alivio
fiscal do IRS adotadas em 2024 e 2025, parcialmente compensadas pelo descongelamento e pela atu-
alizacdo da taxa de adicionamento sobre as emissées de CO2, com um contributo liquido de - 0,2% do
PIB (- 455 M€). A POE/2025 prevé uma desaceleracdo significativa da receita fiscal no biénio 2024-2025,
de 8,0% em 2023, para 4,6% em 2024 e 3,3% em 2024, num total de 4,7 p.p. (Grdfico 42). No ano de 2024,
a estimativa reflete o abrandamento da fributac&o direta e indireta. Em 2025, a evolucdo projetada
resulta de evolucdes contrdrias das duas categorias tributdrias: o incremento global da receita fiscal
(3.3%) reflete a subida dos impostos indiretos (6,4%), enquanto a componente direta da fributacdo recua
(- 1,0%) — Grdfico 42. A contragdo previsional dos impostos diretos traduz, maioritariamente, as medidas
de alivio fiscal do IRS (- 1225 ME€; — 0,4% do PIB) legisladas no biénio 2024-2025, sendo a soma da nova
medida de alargamento do IRS Jovem da POE/2025 (- 525 M€) e do carreamento das decisdes legisla-
tivas de 2024 (- 700 M€).% Esta perda de receita, € parcialmente compensada por medidas de politica
que aumentam a receita de impostos indiretos (525 M€; 0,2% do PIB): descongelamento da taxa sobre

59 As medidas antfigas com efeito em 2025 sdo analisadas com maior detalhe na Seccdo 4.2 e as novas medidas para 2025 na Seccdo
4.3.
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as emissdes de didxido de carbono em 2024 (120 M€) e a sua atualizagdo em 2025 (405 M€).60 O contri-
buto agregado das medidas de politica na variagdo da receita fiscal € - 0,2% do PIB (- 455 M€), obser-
vavel nas barras verdes do Grdfico 40. O resumo do impacto de todos os tipos de medidas por classifi-
cacdo econdmica estd sintetizado na Tabela 20, no final desta Seccdo e a andlise detalhada por tipo
de medida encontra-se no Capitulo 4.

Grdfico 41 - Receita fiscal e contributiva e PIB, Grdfico 42 - Receita fiscal, impostos indiretos e
tvha anual diretos, tvha anual
(em percentagem) (em percentagem)
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Fontes: INE, MF, Relatdrio POE/2025 (outubro de 2024) e cdlculos da UTAO.

360. A POE prevé uma trajetéria descendente para a receita de impostos diretos, desacelerando para
4,2% em 2024 e contraindo 1,0% em 2025. Reflete o dlivio fiscal do IRS, parcialmente atenuado pelo
dinamismo do IRC. No entanto, a previsGo do IRS para 2025 afigura-se excessivamente conservadora,
indiciando uma subvalorizagdo desta receita em cerca de 900 M€. A POE prevé uma trajetédria descen-
dente para a receita de impostos diretos, desacelerando para 4,2% em 2024 e com um recuo de 1,0%
em 2025. Numa andlise por imposto, a evolugdo global desta categoria tributdria no biénio resulta do
efeito combinado do alivio fiscal do IRS, parcialmente atenuado pelo IRC (Grdéfico 43):

— A POE/2025 prevé um recuo do IRS no biénio: — 2,0% em 2024 e — 5,8% em 2025. Esta projecdo
reflete a evolucdo esperada das remuneracdes, a principal base macroecondmica deste
imposto e as medidas de politica com impacto neste periodo, encontrando-se ilustrada no
Grdfico 45. As medidas de alivio fiscal legisladas no biénio 2024-2025 implicam uma perda de
receita de 1875 M€ (- 0,7% do PIB) em 2024 e uma perda incremental de — 1225 M€ (- 0,4% do
PIB) em 2025, resumidas no painel direito do Grdfico 45. O crescimento das remuneragdes atingiu
um mdximo em 2023 (11,1%), prevendo-se uma desaceleracdo ao longo do horizonte
previsional, para 7,1% em 2024 e 5,4% em 2025, mantendo-se o emprego aproximadamente
constante (Grdfico 44 e Grdfico 45). Excetuando o impacto das medidas de alivio fiscal, a
previsdo do IRS em 2025 tem subjacente um crescimento de 0,9%, muito inferior ao das
remuneracoes (5,4%) neste periodo, afigurando-se excessivamente conservadora (Gréfico 45).
Admitindo o incremento previsional do imposto em linha com as remuneragdes, e considerando
o impacto das medidas de politica, a subvalorizacdo da receita de IRS poderd ascender a 900
M€ (0,3% do PIB) em 2025.

— No respeitante ao IRC, apds a forte recuperacdo em 2022 (55,2%) que refletiu o efeito base da
suspensdo de pagamentos por conta em 2020 e 2021, a expansdo da sua receita abrandou
para 13,9% em 2023, estimando-se nova aceleracdo (16,6%) em 2024 e uma correcdo para 6,6%
em 2025. Em 2024, a previsdo para o conjunto do ano é coerente com a informacgdo estatistica
do 1.° semestre, com a cobranga até ao final do 3.° fimestre em contabilidade publica e com
o calenddrio de cobranca do imposto (as empresas devem realizar mais um pagamento por
conta este ano, em dezembro). O IRC tem registado um assinaldvel dinamismo apds a
pandemia, impulsionado pela recuperacdo econdmica e pelo aumento das margens de

60 As alteragdes a esta taxa previstas na POE/2025 constituem a soma de duas medidas de politica, encontrando-se detalhadas na
Caixa 1, na Secgdo 4.3. Numa andlise sucinta, o congelamento da taxa sobre as emissdes de didxido de carbono desde 2021 consti-
fuiu uma medida do pacote inflagdo. O seu descongelamento parcial, a partir de maio de 2023, constitui a reversdo gradual desta
medida, com um impacto estimado de 120 M€ em 2025. A atualizagdo da taxa em 2025, de acordo com os pregos do mercado do
carbono europeu, constitui uma medida nova, com um impacto previsional de 405 M€ (andlise da UTAO com base em nimeros do
MF).
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exploracdo das empresas, propiciado pelo aumento generalizado dos precos. Em 2025, a POE
projeta uma reducdo para 6,6%, convergindo para o ritmo da atividade econdmica (4,8% a
precos correntes), permanecendo em vigor os beneficios fiscais as empresas, sendo o mais
significativo a medida de aprofundamento do incentivo a capitalizacdo de empresas (— 108 M€)
— Tabela 9 e Tabela 20.

— A previsdo conjunta do IRS e do IRC representa cerca de 97% da receita de impostos diretos em
2024 e 2025, encontrando-se em linha com a estrutura histérica desta categoria tributdria. ¢1

Grdfico 44 - IRS, contribuigdes sociais, remune-

ragcoes e emprego, tvha anual
(em percentagem)

Grdfico 43 - Impostos diretos, IRS e IRC, tvha anual
(em percentagem)
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Grdfico 45 - Andlise da previsdo do IRS e impacto das medidas de alivio fiscal em 2024-2025
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Fontes: INE, Eurostat, MF, Relatdrio POE/2025 (outubro de 2024) e cdlculos da UTAO. | Nota: O impacto da perda de receita associada
as medidas de politica, no painel direito, &€ apresentado numa perspetiva incremental.

361. A receita projetada de impostos indiretos acelera para 6,4% em 2025, superando o consumo pri-
vado em 2,4 p.p., refletindo a recuperagdo do ISP, em virtude do descongelamento e atualizagdo da
taxa sobre as emissoes de diéxido de carbono. No entanto, para os restantes impostos desta categoria,
a projecdo poderd ser excessivamente conservadora. A expansdo da receita de impostos indiretos nos
Ultimos cinco anos, evidenciada no Grdfico 46 e no Grdfico 47, teve o seu pico em 2022 (12,5%), desa-
celerando em 2023 (6,0%), prevendo-se novo abrandamento em 2024 (5,0%) e a inversdo desta tendén-
ciaem 2025 (6,4%). A estimativa de 2024 inclui o efeito das medidas de politica de mitigacdo da inflagdo
(- 1,4 mil M€; - 0,5% do PIB), destacando-se a reducdo tempordria do ISP (- 1,2 mil M€) — Tabela 12,
Tabela 13 e Tabela 20. Em 2025, o ritmo de crescimento previsional da tributa¢cdo indireta (6,4%) excede
o do consumo privado (4,0%), sua principal base macroecondmica (Grdéfico 46). Neste ano, deverd as-
sistir-se a uma recuperacgdo previsional do ISP (21,3%), decorrente do descongelamento da taxa de car-
bono no final de 2024 (120 M€) e da sua atualizacdo em 2025 (405 M€), que no conjunto beneficiaom a

81 De acordo com a informacao estatistica em contas nacionais, a receita de IRS e IRC teve um peso médio de 97,0% na receita total
de impostos diretos entre 2010 e 2023, com um desvio padrdo de 0,33 neste periodo.
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cobranca em 525 M€ (Grdfico 47).¢2 No entanto, de acordo com a informacgdo disponivel, em 2025 per-
manece em vigor a medida mais significativa de alivio fiscal do ISP (1,0 mil M€), que devolve a receita
correspondente d reducdo do IVA de 23% para 13% nas transacdes sujeitas a este imposto. Esta decisdo
confraria a 1. Recomendacdo Especifica por Pais de 2023 do Conselho da UE, que aconselha o Go-
verno portugués a reverter as medidas de apoio d energia (reunidas no pacote inflacdo) até ao final de
2024.¢3 Numa apreciacdo global da previsdo da tributacdo indireta, constata-se que as projecdes do
IVA e do ISP representam 70,9% da receita total de impostos diretos em 2024 e 72,2% em 2025, ano que
confraria a estrutura de cobranca histérica. Na informacdo estatistica (desde 2007), o peso conjunto
destes impostos na sua categoria tributdria ascendeu, em média, a cerca de 70,4%, com uma reduzida
dispersdo estatistica, o que parece indiciar uma previsdo excessivamente conservadora da receita de
outros impostos indiretos em 2025 ou uma sobre-estimacdo dareceita de IVA e ISP em 2025.¢4 A diferenca
entre as previsdes do MF e a simulacdo da UTAO (com base nos pressupostos anteriores) € de uma sub-
valorizacdo da receita total de impostos indiretos que poderd variar entre 481 M€ (0,16% do PIB) e 809 M€
(0,27% do PIB) em 2025.

Grdfico 46 — Impostos indiretos, consumo privado Grdfico 47 - Impostos indiretos, IVA e ISP: tvha
e deflator: tvha anual anual
(em percentagem) (em percentagem)
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Fontes: INE, Eurostat, MF, Relatério POE/2025 (outubro de 2024) e cdlculos da UTAO.

362. A POE/2025 projeta uma desaceleragdo da receita de contribuicoes sociais, para 8,7% em 2024 e
6,1% em 2025, um ritmo de crescimento superior ao das remuneragoes. A POE/2025 programa um cres-
cimento de 8,7% para a receita de contribuicdes sociais em 2024 e 6,1% em 2025, situando-se nos dois
periodos acima da variacdo prevista para as remuneracdes, a sua principal base macroecondémica
(Grdfico 44). A diferenca é mais marcada em 2024 (+ 1,6 p.p.). mas encontra-se em linha com a infor-
macdo estatistica do 1.° semestre.

363. A evolugao previsional da componente ndo fiscal nem contributiva da receita em 2025 assenta no
cofinanciamento comunitdrio destinado ao PRR. No entanto, este recebimento é condicional ao cum-
primento do calenddrio programado para este plano, encontrando-se sujeito a riscos descendentes em
2024 e 2025. A componente ndo fiscal nem contributiva da receita explica 44,3% do incremento espe-
rado na cobranca em 2025 (+ 3,6 mil M€; 1,2% do PIB) e a evolucdo da previsdo € quase inteiramente
explicada pelo cofinanciamento do PRR (+ 3,1 mil M€; 1,1% do PIB), com um peso de 87% na variagdo,
encontrando-se ilustrado na barra azul turquesa do Grdfico 40 e abordado com maior detalhe na Sub-
seccdo 4.4.3 deste Relatdrio. A reprogramacdo do PRR em 2023 reforcou a dotacdo do plano e tornou
ainda mais exigente o cumprimento das metas acordadas com a UE até 2026. A concretizacdo desta
receita depende da capacidade de cumprir esta programacdo até 2026. Em 2022 e 2023, o ritmo de

62 vide nota de rodapé 60, pp. 107.

63 O alivio fiscal do ISP através da devoluc@o da receita equivalente & aplicacd@o da taxa intermédia de IVA (13% no Continente, 12%
na Madeira e 9% nos Agore) as transagdes sujeitas ao imposto constitui uma medida do pacote inflagdo e encontra-se na Subsecgdo
4.4.2 e é detalhada na Tabela 11. A Recomendacdo do Conselho da UE de suspensdo das medidas de apoio & energia adotadas
em 2022 decorre da Recomendagdo 1 do Conselho da Unidio Europeia sobre as politicas econdmicas, sociais, de emprego, estruturais
e orcamentais de Portugal, de 9 de julho de 2024 (Ref. 11714/24).

64 Entre 2007 e 2023 a média do peso do conjunto do IVA e ISP na receita de impostos indiretos foi 70,4%, com um desvio padrdo de
0,8, representando uma estrutura de cobranca por imposto estével, com reduzida dispersdo face a média.
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implementacdo do PRR permaneceu muito aquém das previsdes do MF, existindo fortes indicios de
subexecucdo em 2024, o que também compromete a programagdo de 2025 e constitui um risco des-
cendente do cendrio orcamental do MF. No respeitante a variacdo ndo explicada pelo PRR, as vendas
encontram-se penalizadas pela isencdo de portagens nas ex-SCUTS (- 0,06% do PIB; — 180 M€), ilustrada
a verde no Grdfico 40 (e listada na Tabela 9).

364. Em sintese, a andlise a plausibilidade das previsdes de receita em contas nacionais na POE/2025
evidencia uma perspetiva excessivamente conservadora na componente fiscal, indiciando uma subva-
lorizagao entre 0,45% e 0,58% do PIB (1,38 mil M€ — 1,7 mil M€), e uma postura excessivamente otimista
na previsdo da receita de receita nao fiscal nem contributiva. De um modo geral, as previsdes de receita
para 2024 e 2025 parecem coerentes com o cendrio macroecondmico do MF, uma vez que a evolucdo
dos agregados orcamentais é globalmente compativel com a evolucdo prevista para as varidveis ma-
croecondmicas que sustentam a base da receita fiscal e contributiva e com as medidas de politica
apresentadas. No entanto, a andlise da UTAO evidencia riscos ascendentes na receita fiscal, particular-
mente na receita do IRS (900 M€; 0,31% do PIB) e na globalidade dos impostos indiretos (entre 481 M€ e
809 M€), cujas previsdes se afiguram demasiado prudentes, indiciando uma subvalorizacdo total entre
0.45% e 0,58% do PIB (enfre 1381 M€ e 1709 M€). Em sentido oposto, a concretizagdo dos objetivos da
receita de capital e “Outras receitas correntes”, contingente d execucdo financeira do PRR, que tarda
em acertar o passo com a programacado, afigura-se demasiado otimista e configura um risco orcamen-
tal descendente para a receita fotal.

542 Despesa total

365. A POE projeta um crescimento da despesa no biénio 2024-2025, de 10,9% em 2024 e 6,9% em 2025
(Grdfico 39). Este ritmo previsional é superior ao programado para o total da economia (5,0% a precos
correntes em 2024 e 4,8% em 2025), aumentando o seu peso em 3,3 p.p., para 45,2% do PIB no final de
2025 (Grdafico 38).

366. O ritmo de crescimento estimado da despesa em 2024 representa mais do dobro do ano anterior,
constituindo a maior expansao desde 2019. Esta evolugdo ulirapassa o previsto para o conjunto do ano
no PE/2024-28 e reflete pressoes orcamentais ascendentes, designadamente em pensoes e prestagoes
sociais, a aceleragdo na implementagdo do PRR e valorizagdes remuneratérias de algumas classes pro-
fissionais das AP. A confirmar-se a estimativa para 2024 (+ 10,9%; 12,2 mil M€), o ritmo de crescimento da
despesa € o mais elevado da série desde 2019, superando as necessidades de intervencdo publica no
periodo da pandemia (8,5% em 2020), e mais do que duplicando face ao ano anterior (4,9% em 2023) —
Grdfico 39. Esta evolucdo supera a previsdo do PE/2024-28 (8,8%) e reflete pressdes orcamentais ascen-
dentes, designadamente em pensdes e prestacdes sociais (com um peso de 35,5% na variagcdo), na
implementagdo do PRR (peso de 26,5%) e encargos com pessoal (peso de 19,3%) — Tabela 14 e Tabela
19. O incremento dos encargos com pensdes e outras prestacdes sociais resulta da atualizacdo regular
de pensdes (entre 5% a é6%) e de um conjunto de medidas adotadas no 2.° semestre, sendo as mais
significativas o suplemento extraordindrio de pensdes e o reforco do complemento soliddrio para idosos.
A estimativa das prestacdes sociais em 2024 foi fortemente revista em alta na POE/2025, mas a revisdo
parece ser superior ao efeito direto das medidas que a justificam, indiciando sobreorcamentacdo desta
despesa. Nas despesas com pessoal, destacam-se as valorizacdes remuneratdrias de algumas classes
profissionais das AP, negociadas na atual legislatura.

367. Em 2025, a despesa previsional aumenta 6,9%, um incremento nominal que representa 2,9% do PIB
desse ano, impulsionado pelos encargos com prestagdes sociais, remuneragoes dos funciondrios publi-
cos e pela aceleragdo do investimento publico. Neste ano, o estimulo do PRR (1,3 p.p. do PIB) quase
iguala o confributo das medidas de politica (1,5 p.p. do PIB). Em 2025, a POE prevé um aumento de 6,9%
na despesa, tfraduzindo um incremento nominal homdlogo de 8,6 mil M€ (ou 2,93% do PIB) face ao esti-
mado para 2024 (Tabela 19). Esta variagcdo encontra-se ilustrada no Grdfico 48 e é explicada pelo im-
pulso das medidas de politica (1,5 p.p. do PIB) e pelo estimulo do PRR (1,3 p.p. do PIB), com um reduzido
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contributo de outras causas (0,1 p.p. do PIB). As medidas de politica sdo abordadas com maior detalhe
no Capitulo 4 (antigas, novas, pacotes inflacdo e COVID-19 e a execucdo do PRR) e o seu impacto por
natureza econdmica sintetizado na Tabela 20. O agravamento das prestagdes sociais (0,69% do PIB),
dos encargos com remuneracdes dos funciondrios publicos (0,58% do PIB) e o aumento programado do
investimento publico (0,.53% do PIB) constituem as maiores determinantes da expansdo da despesa, re-
presentando cerca de 61,5% da variagcdo nominal fotal. Seguem-se, por ordem decrescente de impor-
té@ncia, “Outras despesas de capital” (0,42% do PIB), o consumo intermédio (0,30% do PIB), as “Outras
despesas correntes” (0,29% do PIB) e os custos de financiamento da divida publica (0,21% do PIB). Em
sentido oposto, apenas se regista uma pequena poupanca em subsidios (0,09% do PIB) — Grdfico 48.

Grdfico 48 — Contributos para a variagdo da despesa em 2025, valores ajustados do efeito de medidas
tempordrias ou ndo-recorrentes
(em percentagem do PIB e em p.p. do PIB)
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Fontes: MF, Relatdrio POE/2025 (outubro de 2024) e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) A variagdo nominal da despesa e de cada uma das
rubricas estd expressa em % do PIB e decomposta nos contributos nominais das medidas de politica, do PRR e de outras causas ndo
atribuiveis a estes dois efeitos. Tome-se a variagdo da despesa total como exemplo Em 2025, a despesa deverd aumentar 8,627 mil
ME; vale 2,93% do PIB de 2025. Esta variagdo percentual decompde-se em: 1,3 p.p. do PIB (3,846 mil M€) gastos na implementacdo
do PRR; 1,5 p.p do PIB (4,375 mil M€) decorrentes do conjunto de variagdes das medidas de politica (variagdo das antigas + novas +
transitérias); 0,1 p.p. do PIB (406 M€) resultantes de “Outras causas”. Esta Ultima contribuicdo para a variagdo de 2,93% do PIB de 2025
decorre entdo do ciclo econdmico, da variagcdo na procura por servicos publicos €, de uma maneira geral, da inércia do sistema.
Todas os contributos, & excecdo do de “Outras causas”, sdo verificdveis nas colunas 13, 14 e 15 da Tabela 20.

368. A despesa com prestagoes sociais regista o maior incremento nominal previsional (0,69% do PIB)
em 2025, largamente determinado (86%) pela inércia da despesa estrutural, destacando-se a atualiza-
cao de pensoes (79%) e um conjunto de medidas adotadas na presente legislatura (7%). A nova medida
de reforco do complemento soliddrio para idosos tem um peso de 3% na variagdo anual. Em 2025, pro-
jeta-se um aumento de 4,0% na despesa com prestacoes sociais, fraduzindo uma variacdo nominal de
0.69% do PIB (2,0 mil M€), maioritariamente determinada pelo impacto das medidas de politica
(1,8 mil M€; 0,6 % do PIB) — Grdfico 48, Tabela 19 e Tabela 20. Neste &mbito, a despesa estrutural, que
aumenta por efeito de inércia, em virtude da legislacdo em vigor, representa 86% desta expansdo, des-
tacando-se a atualizacdo regular de pensdes (1,6 mil M€) com um peso de 79% no total. Deve notar-se
que, em 2025, a atualizacdo de pensdes serd menos expressiva, uma vez que se encontra indexada d
inflacdo do ano anterior e & média do crescimento em volume da economia dos Ultimos dois anos,
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tendo ambos abrandado.¢> Com efeito, a confirmar-se o cendrio da POE, a variacdo do IPC serd 2,5%
no conjunto de 2024 (4,3% em 2023) e a média do crescimento real do PIB nos Ultimos dois anos (2023 e
2024) serd 2,2% (4,8% no biénio 2022-2023). Segue-se um conjunto de medidas adotadas na presente
legislatura, com um peso de 7% na despesa estrutural: aumento do complemento soliddrio para idosos
(70 M€), pacote mobilidade verde (68 M€) e comparticipacdo nos medicamentos para os antigos com-
batentes (10 M€) — Tabela 9. Permanece em vigor a medida de apoio extraordindrio d renda, integrada
no pacote inflacdo, com um impacto previsional aproximadamente semelhante ao do ano anterior (+ 8
M€) — Tabela 13. O reforco do complemento soliddrio para idosos (50 M€), na Tabela 10, constitui a
Unica nova medida prevista para 2025, com peso de 3% na variagcdo anual.

369. A despesa com pessoal deverd registar um incremento nominal de 0,58% do PIB em 2025, impulsio-
nada pelas medidas de politica legisladas anteriormente, designadamente o acordo de rendimentos
(0,20% do PIB), a atualizacdo da remuneracdo minima mensal garantida e os encargos acrescidos com
progressdes na carreira geral das AP (0,15% do PIB) e um conjunto de medidas de valorizagdo profissional
de algumas carreiras das AP, tendo sido estas Ultimas adotados na presente legislatura (0,16% do PIB) —
Grdfico 48, Tabela 9 e Tabela 20.

370. A POE projeta um aumento do investimento pUblico de 32,9% em 2024 e 16,7% em 2025, correspon-
dendo ao estimulo do PRR. A estimativa de 2024 encontra-se sobreavaliada, pois ndo considerou os
atrasos na implementagdo deste plano, o que também compromete o objetivo para 2025. A POE/2025
prevé um aumento significativo da FBCF ao longo do horizonte previsional, de 19,7% em 2023 para 32,9%
em 2024 (+2,3 mil M€) e 16,7% em 2025 (+ 1,6 mil M€). Dividindo os acréscimos nominais pelo PIB do ano
respetivo, estes aumentos nominais representam 0,8% do PIB em 2024 e 0,5% do PIB em 2025. Estes impul-
sos assentam, essencialmente, nas previsdes de execucdo do PRR. Com efeito, este plano representa
70% da variagcdo da FBCF em 2024 e 78% em 2025 (Grdfico 48 e Tabela 20). Enquadrando o investimento
publico no investimento total da economia, verifica-se que aquele pesa 75% na previsdo deste para
2024 e 46% em 2025.¢¢ Desta andlise ds previsdes do investimento publico no biénio 2024-2025, emergem
as seguintes conclusoes:

e A estimacdo do investimento pUblico em 2024 evidencia sobrestimacdo:

e A FBCF estimada para o conjunto do ano ndo é coerente com a informagdo estatistica do 1.° semes-
fre, uma vez que a execucdo orcamental em contas nacionais da FBCF representa apenas um terco
(29,0%) do total estimado para o conjunto do ano. Adicionalmente, a despesa do PRR neste periodo
ascendeu a 9,0% do programado para 2024 (Por memaria da Tabela 14, painel direito);

e A variagcdo mdxima do investimento publico nos Ultimos 10 anos foi 21,0% em 2017, muito abaixo dos

32,9% estimados para 2024. Esta previsdo também ndo parece coerente com os valores adjacentes
da série, tanto o observado em 2023 (19,7%), como o projetado para 2025 (16,7%);

e O impulso do investimento publico no investimento total da economia (75%) ndo encontra corres-
pondéncia nas séries estatisticas de contas nacionais da Ultima década, afigurando-se excessivo. No
ano de 2023, o investimento publico teve um peso de 31,9% no incremento do total nacional;

e A previsdo do incremento da FBCF em 2024 assenta na aceleracdo do PRR (peso de 70,0% na varia-

¢do), que se encontra subexecutado. O MF ndo parece ter considerado esta contingéncia na sua
estimativa para 2024, sobrestimando o objetfivo anual.

e A sobrestimacdo da FBCF em 2024 compromete as previsdes de 2025, que se inicia com um pontfo de
partida mais desfavordvel. O mesmo acontece com o PRR, que em face dos atrasos sucessivos nos
periodos anteriores, dificilmente ird atingir as metas programadas para o préoximo ano.

65 A regra da atualizacdo anual das pensdes estd legislada no artigo 4.° e no artigo 6.° da Lei n.° 53-B/2006, de 29 de dezembro,
alterada pelo Decreto-Lei n.° 254-B/2015, de 31 de dezembro. Define que a atualizacdo anual de pensdes no ano t depende da
inflacdo e do crescimento em volume do PIB:
1. Ainflagdo é aferida pela variagdo anual do IPC, sem habitagdo, tendo como data de referéncia 30 de novembro do ano
anterior (t-1);
2. O crescimento do PIB constitui a média da taxa de crescimento em volume dos dois anos anteriores (t-1 e t-2). O periodo
considerado € o que termina no fim do 3.° frimestre de cada um dos anos.
66 O cendrio macroeconémico da POE/2025 projeta para a FBCF do total da economia um aumento nominal de 3,0 mil M€ em 2024
e 3,4 mil M€ em 2025. O MF projeta aumentos da FBCF das AP de 2,3 mil M€ em 2024 e 1,5 mil M€ em 2025. Neste cendrio, as AP
representam 75% do aumento da FBCF em 2024 e 46% em 2025.
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371. O aumento esperado das “Outras despesas de capital” e “Outras despesas correntes” é explicado
pelo PRR, registando as fransferéncias para os sectores institucionais das empresas e familias, no con-
texto deste plano. Em 2025, o aumento previsional das “Outras despesas de capital” (0,42% do PIB; 1,25
mil M€) destina-se, maioritariamente, a ajudas ao investimento das empresas (0,40% do PIB), no contexto
da implementacdo do PRR, designadamente as componentes de capitalizacdo e inovacdo empresa-
rial, concretizadas nas medidas *Agendas mobilizadoras e agendas verdes para a inovacdo empresa-
rial”, “Empresas 4.0" e descarbonizacdo da indUstria. O mesmo acontece nas “Outras despesas corren-
fes” (0,29% do PIB; 863 M€), destinando-se a fransferéncias para os sectores institucionais de empresas e
familias, nas componentes referentes ds fransicoes climdtica e digital e d resiliéncia — Grdfico 48, Tabela
14 e Tabela 20.

372. O crescimento do consumo intermédio (0,3% do PIB) tem origem no PRR (0,2% do PIB) e noutras
causas — Grdfico 48, Tabela 14 e Tabela 20.

373. A poupanca previsional em subsidios (- 0,09% do PIB; — 276 M€) resulta da revogacdo da medida
de bonificacdo de juros do pacote inflacdo (- 32 M€), do PRR (- 32 M€) e de oufras causas (- 213 M€)
ndo especificadas no Relatério da POE/2025 — Grdfico 48 e Tabela 20.

5.4.3 Riscos subjacentes as previsdes orgcamentais

374. A andlise conjunta das previsdes da receita e da despesa no biénio 2024-2025 indicia espago para
um resultado or¢amental mais favordvel do que o estimado em 2024, proporcionando um ponto de
partida mais favoravel para 2025. No préximo ano, a previsdo da receita fiscal evidencia indicios de
subestimagdo e a do investimento de sobreavaliagdo. A previsdo do investimento pUblico, ao nao in-
corporar os atrasos na implementagao do PRR, constitui um risco descendente para este objetivo no
biénio, mas abre espago para um resultado orgamental de curto prazo mais favoravel.

— Em 2024, o investimento encontra-se sobrestimado, uma vez que ndo incorpora os atrasos na
implementagcdo do PRR. Este plano € maioritariamente financiado por subvengdes, mas a ndo
redlizacdo desta despesa na componente financiada por empréstimos (313 M€) poderd
beneficiar o saldo orcamental. No préximo ano, o recurso previsional d componente de
empréstimos é superior (1049 M€), pelo que eventuais atrasos nesta despesa, embora perniciosos
a curto prazo para a economia (menos despesa agregadal), poderdo ter um efeito favordvel
sobre o resultado or¢camental de curto prazo;

— Arevisdo em alta da despesa com prestacdes sociais na estimativa para 2024 parece exceder
as medidas que a justificam, o que poderd constituir uma margem orcamental, indiciando um
resultado melhor do que o estimado para o ano em curso e um ponto de partida orcamental
mais favordvel para o ano de 2025, constituindo um risco ascendente neste biénio.

— Em 2025, as previsdes da receita evidenciam indicios de uma perspetiva excessivamente
conservadora na componente fiscal, com probabilidade de subvalorizacdo desta receita,
indiciando uma subvalorizagcdo entre 0,45% e 0,58% do PIB (1,38 mil M€ — 1,7 mil M€). A receita
de capital e as “outras receitas correntes”, ao invés, correm o risco de ser excessivamente
otfimistas. No entanto, destinam-se maioritariamente ao financiamento da despesa do PRR, com
um efeito tendencialmente nulo sobre o saldo orcamental (detalhes no pardgrafo 364, pp.110).

— As previsdes da despesa no préximo ano enconfram-se globalmente coerentes com as medidas
de politica, exceto no respeitante aos objetivos do investimento, que ndo incorporaram os
afrasos na execucdo do PRR.
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Tabela 20 - Impacto das medidas de politica no biénio 2024-2025, por tipo de medida e por classificagdo econdmica

(milhdes de euros, % do PIB e p.p. do PIB)

5. Cenario de finangas publicas em contabilidade nacional

VH
2024 2025 VH 20259024
Transitérias TEEEEs) Permanentes Transitorias TeEaiETes TR/ )
. NGO recormentes Total 2024 N . N&o recomentes Total 2025 2025-24 PRR N&o recormentes Outras Medidas
Inflagéo COVID PRR QPI e Inflag@o COVID PRR

1 2 3 5= 1424344 5 6 7 8 9 11=soma (5)a(10)  12=11:5 13=9-3 14=10-4 15=12-13-14

me  * N ME  %PB ME %P ME  ° N ME  %PB ME  * me  * ME  %PIB  ME %P Me % Me PP Me  wPB  Me  %PB  ME

PIB PIB PIB PIB PIB PIB PIB PIB PIB
Receita total 1416 -05 39 00 3643 12 0 00 22 08 -3 01 -120 00 -1129 -04 39 00 6752 23 0o 00 5206 18 2939 10 310 11 o 00 170 -01
Impostos indiretos 1371 05 0 00 0o 00 0 00 371 05 -0 00 405 01 -1129 04 0o 00 0o 00 0 00 734 02 636 02 0o 00 0 00 63 02
Impostos diretos 45 00 % 00 0o 00 o 00 6 00 412 02 525 02 0 00 % 00 0 00 0 00 1098 04 -1092 04 o 00 0 00 -1092 04
Contribuigaes sociais 0o 00 0o 00 0o 00 o 00 0 00 465 02 0o 00 0o 00 0o 00 0 00 0o 00 445 02 45 02 0o 00 0 00 465 02
Outra receita corrente 0o 00 o 00 981 03 o 00 91 03 -180 01 0o 00 o 00 0 00 2414 08 0o 00 2234 08 1252 04 1432 05 0 00 -180 01
Receita de capital o 00 0 00 2661 09 0 00 261 09 0o 00 0 00 0o 00 0 00 43% 15 0o 00 4339 15 1677 06 1677 06 0 00 0 00
Despesa total 1000 03 250 01 3955 13 341 00 5547 19 48% 16 -50 00 50 02 250 01 7801 27 0 00 13427 46 7880 277 388 137 3 017 4375 15
Consumo intermédio 0 00 250 01 462 02 o 00 712 02 50 00 0o 00 0 00 250 01 98 03 0o 00 1228 04 516 02 466 02 00 50 00
Despesas com pessoal 0o 00 0o 00 57 00 o 00 57 00 1502 05 0o 00 o 00 0o 00 78 00 0o 00 1580 05 153 05 21 00 0 00 1502 05
Prestagdes sociais 32 01 o 00 27 00 0 00 30 01 1748 06 0 00 30 0l 0o 00 8 00 0 00 2252 08 1862 06 5 00 0 00 1806 06
Subsidios 2 00 0o 00 107 00 o 00 18 00 0o 00 0o 00 o 00 o 00 75 00 0o 00 75 00 64 00 32 00 o 00 32 00
Juros o 00 o 00 o 00 o 00 0 00 60 02 o 00" o 00 0o 00 0o 00 0o 00 600 02 60 02 o 00 0 00 60 02
Outras despesas cormentes 606 02 o 00 38 o0l 0O 00 935 03 42 01 100 00 220 0] 0 00 1264 04 o 00 1806 06 81 03 95 03 0 00 64 00
FBCF 0o 00 0 00 2001 07 0 00 201 07 514 02 0o 00 o 00 0o 00 3215 11 0o 00 3729 13 1728 06 1214 04 0o 00 514 02
Outras despesas de capital 0o 00 0 00 973 03 34 00 1314 04 0 00 0 00 0 00 0 00 218 07 0 00 2158 07 844 03 118 04 341 01 0o 00
Impacto no saldo oramental ~ -2416  -08  -211  -01 -313 -01 -341 00 -3281 -1 -5172 -8 -70 00 -1720 -06 -211 -01 -1049 -04 0 00 8222 -28 -4941 -17  -73 -03 341 01 -458 -15

Fontes: Tabela 9, Tabela 10, Tabela 11, Tabela 12, Tabela 14 e Tabela 15. MF, Relatério POE/2025 (outubro de 2024) e cdiculos da UTAO.
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5.5 Orientagdo da politica orcamental

375. A orientagdo da politica orcamental é determinada pela variagdo do saldo primario estrutural e
tem como finalidade avaliar o efeito sobre a trajetéria das finangas publicas resultante quer da adogdo
de medidas discriciondrias de politica orgamental, quer da tendéncia estrutural de evolugdo da ativi-
dade econdmica. O saldo primdrio estrutural corresponde ao saldo orcamental em contas nacionais
corrigido dos fatores que influenciam a sua evolucdo de forma ndo duradoura: (i) o efeito do ciclo eco-
némico, (i) os efeitos decorrentes de medidas tempordrias ou ndo-recorrentes (one-off), e (iii) as despe-
sas com juros, visto que estas tendem a refletir a acumulacdo de divida em anos anteriores e as taxas
de juro nos mercados financeiros, ndo sendo diretamente atribuivel a decisdes de politica orcamental
do ano corrente. A orientacdo da politica orcamental define-se por expansionista quando o efeito das
medidas discriciondrias de politica origina uma reducdo do saldo primdrio estrutural, e como restritiva
quando o efeito das medidas acarreta um aumento do saldo primdrio estrutural. A orientacdo da poli-
tica orcamental é considerada neutra se ndo se registar uma variacdo positiva nem negativa do saldo
primdrio estrutural. Com efeito, esta classificacdo baseia-se no sinal do impacto agregado das medidas
de politica na atividade econdmica: expansionista quando o resultado é a expansdo do nivel de ativi-
dade no curto prazo, restritiva quando o resultado é a contracdo desse nivel no curto prazo.

376. A politica orcamental define-se por contraciclica quando o seu efeito contribui para reduzir a am-
plitude do ciclo econémico. Serd contraciclica se tiver uma postura restritiva em fases altas do ciclo
econdmico e uma postura expansionista na fase baixa do ciclo econdmico. Em sentido contrdrio, a
politica orcamental é definida como pré-ciclica quando o efeito da politica orcamental amplia o efeito
do ciclo econdmico, quer através de uma politica orcamental restritiva em contexto de fase baixa do
ciclo econémico, quer através de uma politica orcamental expansionista numa fase alta do ciclo eco-
némico.

377. Tendo por referéncia os dados da POE/2025, a politica orgamental no ano em curso de 2024 deverd
ser expansionista contraciclica, refletindo uma degradagdo do saldo primdrio estrutural num contexto
de deterioragdo da conjuntura econdémica. O PIB real é superior ao produto potencial desde o ano 2022
inclusive, o que determina um hiato do produto positivo. No entanto, o hiato do produto deverd descer
de 1,1 p.p. do produto em 2023 para 0,6 p.p. em 2024, o que corresponde a uma deterioracdo da con-
juntura econdémica. O saldo primdrio estrutural deverd descer de 3,2% do produto potencial nominal em
2023 para 2,3% em 2024, refletindo uma degradacdo (- 0,9 p.p. do produto potencial nominal) do saldo
primdrio estrutural e representando uma politica orcamental expansionista (Grdfico 49).

378. Para 2025, caso se concretizem as previsées da POE/2025, a politica orcamental serd marginal-
mente expansionista pré-ciclica, refletindo um contexto de ligeira deterioragdo do saldo primdrio estru-
tural e de melhoria residual da atividade econdmica. Em 2025, haverd uma ligeira deterioracdo orca-
mental do saldo primdrio (- 0,1 p.p do produto potencial nominal) em contexto de melhoria residual da
conjuntura econdémica (+0,1 p.p. do hiato do produto). O saldo primdrio estrutural a atingir em 2024 e
2025, de 2,3% e 2,2% do produto potencial nominal, respetivamente, apds um mdximo no ano 2023
(3.2%).¢7 Além diisso, o PIB real a observar em 2025 ficard acima do produto potencial (0,6 p.p.), pelo que
a posicdo de 2024 estd praticamente sobre o eixo vertical do Grdéfico 49.¢8 Porém, é preciso cautela na

87 E de salientar que os valores do saldo primdrio estrutural e do hiato do produto sdo provenientes de fornecedores diferentes: base
de dados AMECO (atualizada em 15/05/2024) para o periodo 2014-2022 no caso do saldo estrutural primdrio e para o periodo 2014-
2019 para o hiato do produto, e a POE/2024 para os restantes anos até 2025. Daqui poderd resultar alguma margem de erro no cdlculo
acima da variagdo anual em 2023 para o saldo primdrio estrutural e em 2020 para a variacdo do hiato do produto. Por exemplo, nem
sempre a CE e o MF valorizam igualmente as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes.

68 As varidveis necessdrias para construir este gréfico (saldo estrutural, produto potencial e hiato do produto) ndo sdo observadas,
pelo que tém que ser estimadas econometricamente. Estas estimacdes sdo muito sensiveis as séries observadas sobre as quais as
regressdes sdo corridas, ao modelo estatistico e ao método de estimacdo. Por isso, diferentes especialistas chegam a resultados dife-
renfes mesmo que usem as mesmas séries observadas. De igual modo, as estimativas para as varidveis ndo observadas sdo objeto de
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interpretacdo da orientacdo de politica orcamental porque as varidveis saldo estrutural e hiato do pro-
duto sdo objeto de revisdes significativas.

Grdfico 49 - Orientagdo da politica orgamental
(em p.p. do PIB potencial)
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Fontes: CE, POE/2025 e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) O hiato do produto é a diferenca entre o PIB observado e o PIB potencial
expressa em percentagem deste Ultimo. (i) s.p.e. — saldo primdrio estrutural. (i) Os anos 2024 e 2025 com cor verde correspondem
ds previsdes da POE/2025.

5.6 Riscos do cendrio orgcamental [REVISTO]

379. A conjuntura internacional continua instdvel e acrescenta incerteza ao desempenho da economia
portuguesa e, consequentemente, as previsdes dos cendrios macroeconémico e orcamental. A UTAO
identifica riscos descendentes e riscos ascendentes para a previsdo pontual do saldo orcamental em
2025 apresentada pelo MF na POE/2025.

380. O agravamento das tensdes geopoliticas no Médio Oriente e a escalada dos conflitos armados
afetam as projecées macroecondédmicas, refletindo-se no cendrio orcamental. Como se verificou nos
Ultimos anos, a evolucdo dos conflitos e das tensdes geopoliticas resulta em consequéncias como a
divisdo entre blocos de paises no comércio mundial, dificuldades nas cadeias de producdo e abasteci-
mento, variacdes nos precos das matérias-primas e pressdes inflacionistas. Estes fatores influenciam o
desempenho econdmico e as projecdes macroecondmicas, com impactos diretos nas receitas e nas
despesas publicas, através da adocdo de medidas discriciondrias para mitigar efeitos adversos. A esca-
lada das tensdes no Médio Oriente, com possibilidade de regionalizacdo do conflito, constitui um risco
descendente, por via da subida dos precos do petrdleo e do gds nos mercados internacionais. No en-
tanto, deve recordar-se que, em resposta a crise energética espoletada pela invasdo da Ucrénia, em
2022, a UE criou o Repower, um instrumento de politica com o objetivo de acelerar da transicdo ener-
gética e diminuir a dependéncia de combustiveis fésseis, utilizando o PRR para assegurar financiamento.
Esta nova componente do PRR encontra-se em fase de implementacdo em Portugal, constituindo uma
resposta de médio prazo a este risco.

revisdo pela mesma instituicdo que as produziu quando incorpora informacdo nova, por exemplo, uma revisdo de séries macroeco-
ndémicas cronoldgicas ou a adicdo de mais uma observacdo. Isto acontece todos os anos e, por isso, as estimativas sdo um pouco
voldteis. Isto faz com que as conclusdes anteriormente tiradas sobre a postura da politica em determinados anos passados possa
mudar.
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381. A implementagdo de medidas protecionistas representa um risco acrescido para a inflagdo e uma
ameaga ao crescimento da atividade econémica, com repercussoes diretas nos agregados orcamen-
tais. Dada arelevéncia das exportacdes na economia portuguesa, a introducdo de tais politicas poderd
afetar negativamente o crescimento econdmico, refletindo-se na erosdo das bases macroecondmicas
da receita fiscal. Num primeiro momento, o aumento dos precos expande o consumo privado, mas num
segundo momento, quando os consumidores ajustam os seus niveis de consumo, a receita fiscal poderd
recuar devido d contfracdo da componente de volume, apesar do incremento verificado na compo-
nente de preco. Adicionalmente, o recuo da economia transmite-se a despesa publica por via do fun-
cionamento dos estabilizadores automdticos (prestacdes sociais com desemprego, entre outras). Final-
mente, um novo surto inflacionista num cendrio de baixo crescimento econémico poderd conduzir a
novas necessidades de intervencdo publica e de adocdo de medidas de politica contraciclicas adici-
onais.

382. A garantia pessoal do Estado na concessao de crédito bancdrio para aquisicdo de habitagdo de
jovens até 35 anos, por um periodo de 10 anos, constitui uma responsabilidade contingente. As garantias
concedidas pelo Estado sdo instrumentos que acarretam risco em caso de incumprimento, destacando-
se as que foram concedidas para mitigacdo das dificuldades de acesso d habitacdo dos jovens, que
poderdo onerar as contas publicas, por via de potenciais incumprimentos de devedores. O caso em
apreco merece atencdo dadas a abrangéncia temporal da garantia e a faixa etdria dos potenciais
beneficidrios. Ndo se conhecem ainda os impactos desta medida, que entrou em vigor em no final de
setembro de 2024 e vigora até ao final de 2026 — condicdes na Portaria 236-A/2024/1, de 27 de setem-
bro.

383. No ambito das Parcerias Publico-Privadas (PPP), os riscos orgamentais existentes dizem respeito, na
sua generalidade, a pedidos de reposicdo de equilibrio financeiro e agdes arbitrais. Estes, de acordo
com a POE/2025, ascendem a 1239,7 M€. Destacam-se, a nivel rodovidrio, a acdo arbitral na qual é
peticionado pela Rotas do Algarve Litoral, S.A. o valor atualizado 349,6 M€, apds um pagamento provi-
sério de 18,7 M€. No sector ferrovidrio, persiste o litigio com a ELOS — Ligacdes de Alta Velocidade, S.A.,
através de uma acdo executiva com o valor peticionado de 192 M€. No sector aeroportudrio, hd o
pedido de reposicdo do equilibrio financeiro no montante de 210 M€, interposto pela ANA — Aeroportos
de Portugal, S.A., no terceiro frimestre de 2021, com base nareducdo das receitas da concessdo devido
as medidas de restricdo do tréfego aéreo adotadas pelo Estado durante a pandemia de COVID-19.

384. O incumprimento do objetivo de congelamento do nimero de funciondrios representa um risco
or¢camental descendente. No relatério da POE/2025, o Governo estima manter o nUmero de funciondrios
publicos registado em 2024, quebrando a tendéncia de crescimento sucessivo verificada desde 2014.
Este objetivo justifica a aplicacdo da regra de uma entrada por cada saida, a qual, por si s6, tem im-
pacto na reducdo da massa salarial das AP. Assim, 0 aumento previsto das despesas com pessoal em
2025 resultard do acréscimo da remuneracdo média (incluindo o impacto mitigador do efeito de subs-
tituicdo). A ndo concretizacdo desta regra, ou seja, a entrada de mais funciondrios do que saidas, im-
plicard um aumento liquido no nimero de funciondrios publicos, com impacto direto no crescimento
da rubrica despesas com pessoal, configurando um risco orcamental descendente para a previsdo de
saldo.

385. O ritmo de implementacdo do PRR permaneceu aquém do programado entre 2022 e 2023, um pa-
drdo que se repete em 2024 e compromete o objetivo de 2025. A incapacidade de executar a despesa
no horizonte programado poderd inviabilizar a completa execugdo deste plano de investimentos. Em
2022 e 2023, o ritmo de implementacdo do PRR permaneceu muito aquém das previsdes do MF, um
padrdo que parece repetir-se em 2024 e que também compromete a programacdo de 2025. Deve
recordar-se que a reprogramacdo do PRR em 2023 reforcou a dotacdo do plano e tornou ainda mais
exigente o cumprimento das metas acordadas com a UE até 2026. A incapacidade de executar a des-
pesa no horizonte programado poderd comprometer a completa implementacdo deste plano de in-
vestimentos. Reconhecendo esta fragilidade institucional, o Conselho da UE recomendou a Portugal, no
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contexto do Semestre Europeu, o reforco da capacidade administrativa e a aceleracdo da implemen-

tacdo das reformas necessdrias & execucdo eficaz do PRR e de programas da politica de coesdo (REP
2/2024).¢?

386. A incapacidade em atingir as metas de execugdo do PRR no biénio 2024-2025 altera a dindmica
orcamental e tem efeitos perniciosos no médio e longo prazo, mas pode beneficiar os resultados or¢a-
mentais no curto prazo. Os atrasos sucessivos no PRR implicam riscos descendentes na previsdo da des-
pesa de capital (parficularmente, FBCF e ajudas ao investimento das empresas) e da receita destinada
ao seu financiamento, mas tem um efeito tfendencialmente nulo sobre o saldo orcamental na compo-
nente financiada por subvencdes (€ a componente maioritdria do financiamento). No entanto, os atfra-
sos na realizacdo da despesa também protelam a necessidade de financiamento com recurso a em-
préstimos do MRR, o que pode constituir um risco ascendente & previsdo de 2025.

387. A andlise a plausibilidade das previsdoes de receita em contas nacionais na POE/2025 evidencia
uma perspetiva excessivamente conservadora na componente fiscal, indiciando uma subvalorizagao
entre 0,45% e 0,58% do PIB (1,38 mil M€ — 1,7 mil M€). A andlise da UTAO evidencia riscos ascendentes
na receita fiscal, particularmente na receita do IRS (900 M€; 0,31% do PIB) e na globalidade dos impostos
indiretos (entre 481 M€ e 809 M€), cujas previsdes se afiguram demasiado prudentes, indiciando uma
subvalorizagdo total entfre 0,45% e 0,58% do PIB (entre 1381 M€ e 1709 M€).

388. O fim antecipado do mecanismo de capital contingente pode permitir o pagamento de dividendos
por parte do Novo Banco. A POE/2025 ndo apresenta qualquer referéncia a um eventual pagamento
de dividendos pelo Novo Banco nesse ano. No entanto, caso o mecanismo de capital confingente seja
encerrado antes do final de 2025, tal poderd viabilizar o pagamento de dividendos por esta instituicdo,
na qual o Estado detém uma participacdo de 25%, através do Fundo de Resolucdo e da Direcdo-Gerall
do Tesouro e Financas. O pagamento de dividendos, ndo previsto na POE, representaria um aumento
de receita com contributo positivo para o saldo orcamental em 2025.

389. Os dividendos da Caixa Geral de Depdsitos (CGD) poderdo ser superiores ao previsto. Para 2025, o
acervo da Proposta de Orcamento do Estado (POE) estima dividendos previsionais da CGD no montante
de 671,5 M€ (liquidos de IRC), valor que supera o montante recebido em 2024 (651,5 M€). No entanto,
os resultados acumulados da CGD referentes ao 3.° frimestre de 2024 revelam um aumento de 38,7% nos
resultados liquidos face ao periodo homdlogo, o que sugere a possibilidade de uma receita de dividen-
dos superior ao previsto, constituindo assim um risco ascendente para o saldo orcamental.

390. A descida das taxas de juro diretoras pode diminuir os encargos com juros. O Governo incluiu nas
projecdes macroecondmicas que serviram de base a elaboracdo do cendrio orcamental de 2025 a
previsdo de taxas de juro a niveis inferiores ou iguais aos estimados para 2024 (3,6% vs 2,4% em 2025 de
média anual para as taxas de curto prazo e 3,0% de média anual para as de longo prazo). No entanto,
uma evolucdo abaixo dessas previsdes mitigard os encargos com juros, nomeadamente, em operacdes
de refinanciamento de curto prazo, assim havendo um risco ascendente para o saldo orcamental de
2025.

5.7 Posicionamento face aos indicadores das anteriores e das novas regras de disciplina orga-
mental

391. Esta secgdo analisa o posicionamento do cendrio orcamental face as antigas e as novas regras de
disciplina orcamental para o periodo de 2024 a 2028, utilizando para tal, os elementos constantes na
POE/2025 e no POENMP/2024-28. A primeira subseccdo relata, de forma resumida, as novas regras de

69 Recomendacdo do Conselho da Unido Europeia sobre as politicas econdmicas, sociais, de emprego, estruturais e orcamentais de
Portugal, de 9 de julho de 2024 (Ref. 11714/24).
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disciplina orcamental da Unido Europeia. As subsecgdes seguintes analisam, individualmente, o posicio-
namento das estimativas de saldos e da divida publica (na dtica de Maastricht) — conforme divulgado
nos documentos POE/2025 e POENMP/2024-28 — face aos antigos e aos novos critérios numéricos das
regras orcamentais.

5.7.1 Novas regras orgcamentais

392. As novas regras de disciplina orcamental da Unido Europeia entraram em vigor a 30 de abril de
2024. Fazem parte da reforma do quadro de governacdo da UE, que revogou e reviu as regras orca-
mentais em vigor até essa data. A legislacdo sobre o novo quadro de governacdo econdmica entrou
em vigor a 30 de abril de 2024 e assenta em frés documentos: dois regulamentos que substituem (ver-
fente preventiva) e alteraram (vertente corretiva) os dois pilares do Pacto de Estabilidade e Cresci-
mento, e a alteracdo de uma diretiva relativa aos requisitos aplicdveis aos quadros orcamentais dos
Estados-Memioros.”0

393. A reforma do quadro de governagdo econémica da UE frouxe alteragdes que visam simplificar a
afericdo da sustentabilidade das finangas publicas dos Estados-Membros. Neste contexto, os valores de
referéncia consignados no Tratado de um défice ndo superior a 3% do PIB e de uma divida n&o superior
a 60% do PIB permanecem inalterados. Os Estados-Membros apresentam os planos orcamentais-estru-
turais nacionais de médio prazo (substituem os Programas de Estabilidade) que abrangem a politica
orcamental, as reformas e os investimentos. Estes planos incluem uma trajetéria orcamental nacional
definida em termos de despesa primdria liquida a titulo de Unico indicador operacional e devem ser
coerentes com uma trajetéria de referéncia da Comissdo baseada numa metodologia comum. A tra-
jetdéria de referéncia da Comissdo deve assegurar um esforco orcamental no sentido de colocar a divida
numa trajetdria suficientemente descendente ou de a manter a niveis prudentes, respeitando os critérios
de salvaguarda da sustentabilidade da divida e salvaguarda da resiliéncia do défice. A duracdo do
plano orcamental-estrutural nacional de médio prazo é de quatro anos (ou cinco), prorrogdvel até sete
anos, se um Estado-Membro (EM) se comprometer a levar a cabo um conjunto elegivel de reformas e
investimentos com impacto positivo no crescimento e que satisfaca outros critérios previstos no regula-
mentfo em vigor.

394. A Comissdo Europeia transmite aos paises que ndo cumpram os requisitos de défice e divida uma
trajetéria de referéncia de ajustamento, que inclui a necessidade de cumprir dois critérios de salva-
guarda. Aos EM que ndo cumpram no ano inicial os requisitos referentes ao défice (limite de 3%) e &
divida (rdcio de 60% do PIB), a Comissdo Europeia (CE) tfransmite uma trajetdria de referéncia para o
periodo de ajustamento. Esta trajetédria deve assegurar que: i) no final do periodo de ajustamento, a
divida publica se encontra num ritmo descendente ou se mantém em niveis prudentes; i) o défice pro-
jetado se situa solidamente abaixo do referencial de 3% do PIB. A trajetéria de referéncia de ajustamento
ndo serd a mesma para fodos os EM, pois tomard em conta a especificidade de cada pais. No entanto,
e apesar da adaptacdo da trajetdria de referéncia ao contexto de cada pais, esta terd de cumprir duas
salvaguardas. A primeira é a salvaguarda da sustentabilidade da divida: a trajetéria de referéncia tem
de ser concebida do modo a garantir que a reducdo média anual da divida publica seja, no minimo,
de 1 p.p. do PIB engquanto o récio de divida exceder 90% do PIB ou de 0,5 p.p. enguanto o rdcio de
divida se situar entre 60% e 90% do PIB. A segunda é a salvaguarda da resiliéncia do défice: para EM
com saldo estfrutural abaixo de - 1,5% do PIB potencial, g trojetéria de referéncia deve garantir uma
melhoria anual de, pelo menos, 0,4% do PIB no saldo primdrio estrutural quando o periodo de gjusta-
mento é de quatro ou cinco anos (ou de, pelo menos, 0,25% nos periodos de ajustamento de sete anos).

70 Regulamento (UE) 2024/1263 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril de 2024, relativo & coordenagdo eficaz das
politicas econdmicas e & supervisdo orcamental multilateral e que revoga o Regulamento (CE) n.° 1466/97 do Conselho; Regulamento
(UE) 2024/1264 do Conselho, de 29 de abril de 2024, que altera o Regulamento (CE) n.° 1467/97 relativo & aceleragdo e clarificacdo
da aplicacdo do procedimento relativo aos défices excessivos; Diretiva (UE) 2024/1265 do Conselho, de 29 de abril de 2024, que altera
a Diretiva 2011/85/UE que estabelece requisitos aplicdveis aos quadros orcamentais dos Estados-Membros.
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395. A verificagdo da sustentabilidade da divida publica consiste em assegurar que, num horizonte alar-
gado apés o final do periodo de ajustamento, a evolugdo do saldo primdrio estrutural, com inclus@o dos
custos do envelhecimento da populagdo, determina uma trajetéria descendente para o racio da divida
puUblica em percentagem do PIB ou a sua manutengdo em niveis baixos. A nova metodologia determi-
nada pela Comissdo Europeia inclui uma andlise da evolucdo durante 10 anos apds o final do periodo
de ajustamento de quatro ou sete anos, decompondo-se nas cldusulas de salvaguarda acima resumi-
das e numa andlise de sustentabilidade da divida (DSA).”!

396. A andlise de sustentabilidade da divida (DSA) recorre a quatro cendrios deterministicos e a um
cendrio estocdstico, todos a realizar de acordo com metodologia da CE. Os quatro cendrios determinis-
ticos consistem na construcdo de um cendrio central e trés cendrios adversos, todos com previsdes ma-
croecondmicas e orcamentais detalhadas para as varidveis que compdem o saldo primdrio estrutural.
Em todos eles, hd uma trajetéria de ajustamento anual baseada na variacdo anual do saldo primdrio
estrutural. Cada cendrio adverso consiste em simular uma condicdo adversa, a saber : i) subida perma-
nente na diferenca entre a taxa de juro da divida publica e a taxa de crescimento econdmico; ii) subida
nas taxas de juros dos mercados financeiros num ano; iii) um saldo primdrio estrutural inferior. O cendrio
estocdstico serve para verificar se o risco de o récio da divida publica ndo diminuir nos cinco anos se-
guintes ao periodo de ajustamento do POENMP é suficientemente baixo. De acordo com a metodolo-
gia, o plano passa no critério estocdstico se houver, pelo menos, uma probabilidade de 70% de o rdcio
da divida no quinto ano apds o fim do periodo de ajustamento ser inferior ao verificado no Ultimo ano
desse periodo.

5.7.2 Trajetdria de referéncia para a despesa liquida

397. A despesa primdria liquida obtém-se subfraindo certas parcelas a despesa total. Uma delas é o
impacto direto no saldo de medidas discriciondrias de politica do lado da receita. A despesa liquida
corresponde entdo as despesas pUblicas deduzidas de encargos com a divida publica, medidas discri-
ciondrias em matéria de receitas, despesas relativas aos programas da Unido inteiramente cobertas por
receitas provenientes de subvencodes da Unido, despesas nacionais relativas ao cofinanciamento de
programas financiados pela Unido, elementos ciclicos de despesa relativas a prestacdes de desem-
prego, e medidas pontuais e outras medidas tempordrias. No fundo, este indicador € uma despesa pri-
mdrria liquida de vdrios elementos. O objetfivo desta regra é que a taxa de crescimento da despesa
primdria liquida ndo supere em qualquer ano do periodo de ajustamento o limite superior calculado de
acordo com a metodologia comum. Para cada ano, o teto é dado pela soma de trés varidveis estima-
das de acordo com essa metodologia. Como Portugal tem, & partida para este exercicio de médio
prazo, uma divida superior a 60% do PIB, recebeu em junho da CE uma trajetdéria de referéncia para a
despesa primdria liquida. Trata-se de um conjunto de tetos a respeitar entre 2025 e 2028 na elaboracdo
e na execucdo dos seus planos orcamentais. A trajetéria de referéncia da CE para Portugal consta do
painel inferior da Tabela 21, assim como os elementos que contribuem para cada feto. Os EM podem
apresentar uma trajetdria diferente nos seus POENMP, mas terdo que conseguir convencer a CE no did-
logo subsequente & apresentacdo dos seus planos sobre as razdes ponderosas que justifiquem, no seu
entender, uma frajetdéria diferente. Foi o caso de Portugal. No painel superior, a Tabela 21 mostra a tra-
jetdria submetida por Portugal & CE.

71 DSA - Debt Sustainability Analysis (Andlise de Sustentabilidade da Divida).
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Tabela 21 - Trajetérias de referéncia 2025 a 2028
(em percentagem ou pontos percentuais)

2025 2026 2027 2028  Média:
2025-28
Crescimento potencial (2 2.1 2.0 1.7 1.6 1.8
Crescimento do deflator do PIB (3) 2,6 2,0 2,0 2,0 2,2
Esforco orcamental (4)=(5)/(6)x 100 -0,3 -1,1 2,5 0,2 0,3
Variagc@o anual do saldo primdrio estrutural (s) -0,14 -0,46 1,08 0,10
Peso da despesa primdria no PIB no ano 2024 (¢) 42,3 42,3 42,3 42,3
Crescimento potencial () 2,2 1,6 1.4 1.2 1.6
Crescimento do deflator do PIB (9) 2,1 2,2 2,2 2,3 2,2
Esforco orcamental (10)=(11)/(12)x 100 0.2 0.2 0.2 0,2 0,2
Variagcdo anual do saldo primdrio estrutural (11) 0,08 0,08 0,08 0,08
Peso da despesa primdria no PIB no ano 2024 (12) 41,2 41,2 41,2 41,2

Fontes: POENMP/2024-28, Comissdo Europeia e cdlculos UTAO. | Notas: (i) a variagdo anual do saldo primdrio estrutural encontra-se
em pontos percentuais, enquanto as restantes varidveis estdo expressas em percentagem.

398. A sequéncia de tetos anuais para o crescimento da despesa primdria liquida, apresentada pelo
Governo, diverge da trajetéria de referéncia da Comissdo Europeia, embora a taxa média anual no
periodo 2025 a 2028 seja igual a da CE (3,6%). O Governo divulgou, no dmbito da POENMP/2024, os
limites superiores para o crescimento da despesa primdria liquida no periodo de 2025 a 2028. Em simul-
té@neo, divulgou a trajetdria de referéncia de junho de 2024 que Ihe foi comunicadas em junho pela CE,
a qual ndo era do conhecimento publico até d publicacdo da POENMP/2024-28 no sitio da CE em
11/10/2024. Da andlise aos dados da Tabela 21, constata-se que a trajetdria de tetos anuais para o
crescimento da despesa primdria liquida difere da indicada pela Comissdo Europeia, permitindo aco-
modar um aumento de despesa liquida mais pronunciado nos primeiros dois anos (2025 e 2026) e um
crescimento menor em 2027, sendo, contudo, coincidente em 2028.

399. O POENMP justifica as diferengcas entre as duas sequéncias de tetos. Relativamente a diferenca
verificada em 2025 e 2026, o Ministério das Financas salienta que o esforco orcamental negativo nesse
periodo (linha 4) é influenciado pela execucdo de despesas associadas a projetos do PRR que, por se-
rem financiados substantivamente com empréstimos do MRR, prejudicam o saldo primdrio estrutural em
2025 e 2026. Esta despesa, financiada através de empréstimos do MRR, ndo é excluida no cdiculo da
despesa liquida (vide par. 397) e acresce & divida puUblica portuguesa (j& que impacta negativamente
no saldo, com contrapartida direta no stock de divida). Ainda assim, a trajetdria apresentada pelo Go-
verno estd alinhada com a taxa média anual de crescimento proposta pela Comissdo Europeia para
este indicador ao longo dos quatro anos do periodo de adjustamento. E de salientar também que o teto
de crescimento da despesa liquida é sensivel as previsdes das taxas de crescimento do produto poten-
cial e do deflator do PIB, pelo que previsdes mais elevadas pelo EM determinam automaticamente tetos
superiores para o crescimento da despesa liquida. Ao longo do horizonte de projecdo, o crescimento
médio previsto para o deflator do PIB é 2,2% pelo MF e pela CE. No caso do produto potencial, a CE
prevé um crescimento médio de 1,6% e o MF 1,8%, sendo a divergéncia mais acentuada no triénio 2026~
2028.

400. Em 2025, o crescimento previsional da despesa liquida (4,9%) situa-se ligeiramente abaixo do teto
anual da trajetéria de referéncia da POENMP (5,0%), o que indica o cumprimento deste critério. Neste
ano, as previsoes subjacentes a este indicador estGo coerentes com a POE/2025. No ano de 2025, o
crescimento da despesa liquida apresentada na POE/2025 é de 4,9% (linha 10 da Tabela 17), situando-
se ligeiramente (0,1 p.p.) abaixo do teto mdéximo de 5,0% pretendido pelo Governo para este ano, mas
acima da trajetdria de referéncia da Comissdo Europeia (4,1%), sendo esta afericdo baseada na infor-
macdo disponibilizada pelo MF. A Tabela 22 apresenta as varidveis que permitem calcular a despesa
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liguida para 2023 e a sua frajetdria previsional no biénio 2024-2025, expressas em valores nominais. Exis-
tem varidveis verificAveis: a despesa total (linha 1), as despesas com juros (linha 2) e as medidas discrici-
ondrias do lado da receita (linha 3). Os seus valores constam da POE/2025. No entanto, existem outras
varidveis que ndo sdo inteiramente verificdveis face a informacdo disponibilizada no acervo da POE: a
despesa ciclica com subsidio de desemprego (linha 3), a despesa financiada por fundos europeus (linha
4) e a despesa nacional em programas cofinanciados (linha 5). Os valores na Tabela 22 foram construi-
dos pela UTAO a partir do documento “Elementos Informativos e Complementares da POE/2025", que
indica as taxas de crescimento anual destas varidveis.”2 Por isso, a UTAO fez um exame a coeréncia das
previsdes destas varidveis. Verificou que a despesa previsional financiada em 2025 por fundos europeus
e o cofinanciamento nacional estdo em consondncia com a informacdo do MF e com a base de dados
orcamental SIGO. Face ao acervo disponivel na POE/2025, pode afirmar-se que a despesa com finan-
ciamento comunitdrio e cofinanciamento nacional é coerente com a execucdo orcamental conhe-
cida para 2023 e com as previsdes subjacentes d POE/2025 para o biénio 2024-2025.

Tabela 22 - Evolugdo da despesa primdria liquida: 2023 a 2025
(em percentagem

2023 2024 2025
1. Despesa total 113 361,7 124 612,7 132 898,6
2. Despesas com juros 5526,1 5828,1 6 437,1
3. Despesa ciclica com subsidio de desemprego 164,0 200.,8 154,9
4. Despesa financiada por fundos europeus 3539,5 6023,0 9 304,0
5. Despesa nacional em programas cofinanciados 160,1 2724 615,6
6. Despesas One-off (nivel, excl. com financiamento europeu) 1299.9 313,2 0,0
Despesa liquida priméria com financiamento nacional (antes de
7. medidas discriciondrias do lado da receita) ( = 1-2-3-4-5-6) 102 672,2 111 975,2 116 387,1
Medidas discriciondrias do lado da receita (excl. receitas one-off,
8. impacto incremental) -704,3 -2775.8 -1073.0
Despesa liquida primdria com financiamento nacional (ap6s medidas
9. discriciondrias do lado da receita) (=7 - 8) 103 376,4 114751,0 117 460,1
10. Taxa de crescimento da despesa liquida [9:7(t-1)] -1 11,8% 4,9%

Fontes: POENMP/2024-28, Projeto de Plano Orcamental 2025 e UTAO.

401. Para o restante horizonte temporal (2026 a 2028) nao é possivel, por falta de informagdo, aferir o
cumprimento do teto apresentado pelo Governo. Ndo s¢o disponibilizados no POENMP (nem, por maioria
de razdo, na POE/2025) os valores nominais previstos para cada uma das parcelas que constituem a
despesa liquida. Para poder saber se as parcelas sdo compativeis com o respeito do teto fixado pelo
Governo para a despesa liquida entre 2026 e 2028, a UTAO solicitou ao MF informacdo que Ihe permitisse
calcular essas previsdes. Até d data de fecho para a elaboracdo deste relatério, a informacdo ndo
chegou. Sem estes elementos, ndo é possivel verificar, para o periodo 2026 a 2028, se a previsdo da
despesa liguida financiada com recursos nacionais € compativel com a trajetéria de tetos assumida
pelo Governo no painel superior da Tabela 21.

5.7.3 Saldo orcamental

402. 178. As projegcoes do POENMP/2024-28 dao conta de uma situagdo de equilibrio orcamental, cum-
prindo assim, ao longo do horizonte de projegao, o limiar minimo de referéncia de - 3,0% do PIB. No ano
de 2023, o excedente orcamental registado foi 1,2% do PIB, respeitando largamente o limiar minimo de
referéncia de — 3,0% do PIB. A trajetdria prevista no POENMP/2024-28 para o saldo orcamental indica a

72 Quadro 3.5 do Projeto de Plano Orgamental 2025.
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manutencdo de excedentes orcamentais. No enfanto, estes serdo de dimensdo substancialmente mais
reduzida entre 2024 e 2026, recuperando nos Ultimos dois anos, em que se prevé que sejam mais expres-
sivos e préoximos dos valores registados em 2023 (Tabela 16). Como tal, as projecdes apresentadas, a
serem efetivamente confirmadas anualmente, permitirdo a Portugal cumprir o limite minimo para o saldo
orcamental fixado no Tratado da UE.

5.7.4 Salvaguarda relativa a resiliéncia do défice

403. O POENMP prevé a deterioragdo do saldo estrutural das AP até um nivel de défice em 2026, inver-
tendo a tendéncia nos Ultimos dois anos do horizonte de programagdo. Com base nas metas para saldo
orcamental, componente ciclica e medidas tempordrias ou ndo-recorrentes identificadas no PO-
ENMP/2024-28, é estimado um saldo estrutural excedentdrio de 0,2% do PIB potencial para 2024. Consi-
derando este ponto de partida, as projecdes para o saldo estrutural implicam uma deterioracdo deste
indicador em 0,6 p.p. do PIB potencial até 2026. Esta deterioracdo é parcialmente explicada pelos efei-
tos associados & despesa em projetos financiados por empréstimos no dmbito do PRR (ver Seccdo 5.1).
No periodo de 2027 a 2028, prevé-se uma melhoria no saldo estrutural de 1,2 p.p. do PIB potencial, atin-
gindo um saldo excedentdrio de 0,8% do PIB em 2028 (Grdfico 50).

404. As previsdes da evolugao do saldo estrutural até 2028 permitem o cumprimento da cldusula de
salvaguarda da resiliéncia do défice. Recorda-se que esta cldusula exige que o saldo estrutural ndo seja
inferior a - 1,5% do PIB potencial. No horizonte temporal do POENMP, o saldo estrutural previsto estd
sempre acima deste chdo, o que dispensa o cumprimento da correcdo no saldo primdrio estrutural
mencionada no par. 394. Assim, de acordo com a frajetdria prevista para o saldo estrutural, Portugal
cumprird, com margem confortdvel, a cldusula de salvaguarda da resiliéncia do défice (Grdfico 50).

Grdfico 50 - Trajetéria do saldo estrutural no POENMP/2024-28
(em percentagem do PIB potencial)
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5.7.5 Divida pUblica

405. A divida publica portuguesa ndo cumpre hd muitos anos o teto de 60% do PIB fixado no Tratado.
Por isso, tem sido forcado a cumprir frajetérias de redugdo do rdcio da divida no PIB nominal.

406. A trajetéria prevista no POENMP/2024-28, ao longo do horizonte de projecdo, cumpre simultanea-
mente o critério anteriormente em vigor de redugcdo de um vigésimo do rdcio da divida publica, bem
como o critério atualmente em vigor de salvaguarda da sustentabilidade da divida. A evolucdo proje-
tada para o horizonte temporal de 2024 a 2028, com uma reducdo do rdcio da divida publica de 95,9%
do PIB em 2024 para 83,2% do PIB em 2028, cumpre tanto a regra de um vigésimo, caso ainda estivesse
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em vigor, como fambém a reducdo de 1% ao ano, de acordo com o critério de salvaguarda da susten-
tabilidade da divida (Grdéfico 51).

Grdfico 51 - Trajetéria da divida puUblica, regra de um vigésimo e salvaguarda de sustentabilidade da
divida
(em percentagem do PIB nominal)
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407. Na trajetéria de referéncia calculada pela Comissdo Europeia, com dados disponiveis em junho de
2024, concluiu-se que para o caso de uma variagcdo anual do saldo primdrio estrutural de 0,08 p.p. ao
ano entre 2025 e 2028, a trajetéria descendente do rdcio da divida publica portuguesa cumpre todos os
critérios em todos os cendrios.”? A trajetdria de referéncia da Comissdo Europeia baseia-se nos quatro
cendrios deterministicos, na andlise estocdstica e nas cldusulas de salvaguarda.

408. Tendo por referéncia os dados disponibilizados pelo POENMP/2024-28, recalculando a trajetéria da
divida com os dados mais recentes disponiveis e com as previsdes atualizadas do MF para as variaveis
macroecondmicas e orcamentais, concluiu-se que a trajetéria projetada pelo MF até 2028 serd sufici-
ente para cumprir todos os critérios em todos os cendrios. Os dados mais recentes do POENMP/2024-28
atualizaram as previsdes para as varidveis que compoem o saldo primdrio estrutural e o crescimento
econdmico. Tendo em consideracdo a média da variacdo anual do saldo primdrio estrutural do PO-
ENMP/2024-28 (0,15 p.p. do produto potencial nominal), a frajetéria cumpre os critérios da andlise de
sustentabilidade da divida (DSA), bem como os das cldusulas de salvaguarda (Grdfico 51 e pardgrafo
394).

73 Commission prior guidance calculation sheet — Portugal.
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6 Divida publica de Maastricht [NOVO]

409. Este capitulo apresenta uma andlise ao peso da divida publica no PIB nominal, bem como a estru-
tura de credores que financiam o sector pUblico. Na Seccdo 6.1, analisam-se os principais contributos
para a variacdo anual do rdcio da divida publica. A Seccdo 6.2 pretende desagregar a evolucdo da
divida publica de Maastricht excluindo os ativos das AP aplicados em depdsitos. Contudo, o MF ndo
disponibilizou d UTAO a previsdo para a divida de Maastricht liquida de ativos sob a forma de depdsitos
das AP. Por fim, a Seccdo 6.3 analisa os efeitos da estrutura dos credores detentores da divida publica
portuguesa.

6.1 Decomposi¢do da dindmica da divida

410. O peso da divida publica no PIB previsto para 2025 (93,3%) é o minimo desde o ano 2009, mas o
montante da divida pUblica em valor nominal serd o maximo da série estatistica (274,3 mil M€). O rdcio
da divida publica é apurado entre uma varidvel stock (numerador: divida publica) e uma varidvel fluxo
(denominador: PIB nominal). Consequentemente, a varidvel stock inicia o ano t+1 com o valor registado
no Ultimo dia do ano t, enquanto a varidvel fluxo comeca do zero no inicio do ano t+1.

411. Posteriormente, o POENMP/2024-28 prevé descidas adicionais ao longo do horizonte de projegao
até 83,2% do PIB no final de 2028, fundamentado nos saldos primdrios positivos e no efeito dindmico
positivo entfre o crescimento do PIB nominal e a taxa de juro nominal.

412. Quanto a variagcdo acumulada entre 2024 e 2025, a descida do racio da divida publica serd deter-
minada, principalmente, pelo contributo do PIB nominal, sendo acompanhado pelo contributo do saldo
primdrio. No biénio 2024-2025, o saldo orcamental primdrio deverd continuar positivo (Tabela 23 e Gra-
fico 52), assegurando um contributo acumulado descendente 5,0 p.p. do PIB nestes dois anos. O contri-
buto acumulado no biénio 2024-2025 pelo efeito do PIB nominal serd de 9,0 p.p.. O “efeito bola de neve”
serd favordvel (- 4,8 p.p.) porque a taxa de crescimento do PIB nominal deverd superar a taxa de juro
nominal.

413. Relativamente a taxa de juro implicita no stock da divida, esta diminuiu ano apés ano até 2022, de
4,2% em 2011 até 1,7% em 2022, mas subindo gradualmente entre 2023 e 2025. A reducdo do peso da
divida até 2022 beneficiou do “efeito da taxa de juro” decrescente, de 4,5 p.p.em 2015 até 1,9 p.p.em
2022. A titulo de exemplo (Tabela 23), se a taxa de juro implicita em 2024 fosse superior em 1 p.p. (3,.2%
em vez de 2,2%), o valor de juros seria mais elevado em 2618 M€ (i.e., + 0,9 p.p. de PIB) e o contributo
dos juros para o aumento do récio da divida publica seria de 3,0 p.p. de PIB.

414. O efeito dos ajustamentos défice-divida inclui, entre outros fatores, a variagdo do montante dos
ativos das AP sob a forma de depésitos. Os ajustamentos défice-divida deverdo apresentar um confri-
buto ascendente para o peso da divida publica em 2024 e 2025, de 3.0 p.p. e 2,1 p.p. do PIB, respetiva-
mente. Os depdsitos sdo incluidos dentro dos ajustamentos défice-divida, mas ndo € possivel quantifica-
los neste estudo. O MF ndo facultou d UTAO a previsdo para o stock de ativos sob a forma de depdsitos
das Administracoes PUblicas.
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Tabela 23 - Decomposi¢do da variagdo do rdcio da divida publica
(em percentagem e pontos percentuais do PIB nominal)

Dados observados POE/2025 e POENMP/2024-28 Variagdo
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 | 2024 2025 2026 2027 2028 |enfe2023e
2028

Divida Péblica (% do PIB) 1310 1312 1260 121,01 1161 1341 1239 1112 979 | 959 933 904 872 832 -
(1)=(2)+(3)+(¢) Variagdo em p.p.do PIB 1.4 02 52 -49 50 180 -102 -126 -133 | 21 26 29 32  -40 147
(2) Efeito do saldo primdrio 01 22 07 29 30 29 05 -6 33| 25 25 21 32 34 137
(3)=(4)+(5) Efeitodindmicoouboladeneve’| 00  -08 24 25 25 106 72 -121 77 | 26 22 -7 <12 -1 88
(4) Efeito da taxa de juro 45 41 37 33 29 28 2,4 1.9 2,1 2,1 22 2,1 2,1 20 10,5
(5) Efeito do PIB 46 49 61 58 54 78 96 139 97 | -46 44 38 33 31 193
(6) Efeito dos ajustamentos défice-divida -1.3 3,1 20 0.5 0.5 4,5 -3.5 1.0 -23 3,0 2,1 1.0 1.1 0.4 7.6
Por meméria:
Taxa de juro nominal implicita na divida (em %) 3.5 3.2 30 28 25 23 1.9 1.7 2,0 22 24 23 24 24
Taxa de crescimento do PIB nominal 3.6 3.9 4,9 49 4,6 -6.3 7.7 12,7 9.6 5,0 4,8 4,2 37 37

Fontes: BAP, INE, Ministério das Finangas (previsdes para 2024 e 2025) e cdiculos da UTAO.

Grdfico 52 - Decomposicao da variagdo do rdcio da divida piblica
(em pontos percentuais do PIB nominal)
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Fontes: BdP, INE, Ministério das Finangas (previsdes para 2024 a 2028) e cdlculos da UTAO.

415. Quanto a estrutura dos instrumentos de divida direta, o relatério da POE/2025 prevé para 2025 uma
subida do peso da divida titulada a médio e longo prazos (Obrigagées do Tesouro), da divida de curto
prazo sob a forma de Bilhetes do Tesouro e dos Cerlificados de Aforro. O aumento da divida direta do
Estado (+ 19,0 mil M€) em 2025 terd como fontes de financiamento as Obrigagdes do Tesouro
(+ 11,1 mil M€), os Bilnetes do Tesouro (+ 9,1 mil M€), os Certificados de Aforro (+ 3,7 mil M€) e o PRR
(+ 843 M€). Quanto a divida contraida durante o Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira, o
valor deverd reduzir 1,5 mil M€ em 2025, situando-se em 46,1 mil M€, desagregando-se entre os emprés-
fimos obtidos ao abrigo do Fundo Europeu de Estabilidade Financeira (23,8 mil M€) e os do Mecanismo
Europeu de Estabilidade Financeira (22,3 mil M€).

6.2 Divida bruta e liquida de depésitos

416. A presente secgcao deveria analisar o peso e a evolugdo dos ativos das AP aplicados em depdsitos.
Contudo, encontra-se limitada pela ndo divulgacdo da previsGo dos depésitos na informagdo pUblica
da POE/2025 e pela ndo disponibilizagdo a UTAO. Em termos genéricos, os ativos sob a forma de depéd-
sitos tém como objetivo assegurar a liquidez necessdria em contexto de incerteza ou garantir recursos
financeiros para os picos de amortizacdo de divida publica que ocorrem numa data especifica.

417. Tendo por referéncia as previsoes subjacentes @ POE/2025, o racio da divida publica deverd descer
para 93,3% do PIB em 2025, o que corresponde a uma diminuicdo de 2,6 p.p. devido ao contributo do
efeito do aumento do PIB nominal (efeito denominador — 4,4 p.p.), sendo em parte compensado pelo
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aumento da divida puUblica em valor nominal (efeito numerador: + 1,8 p.p.). Caso se concretize a previ-

sdo da POE/2024 (Grdfico 53), o racio da divida publica no PIB deverd atingir o minimo desde o ano
2009.

418. Uma andlise rigorosa a evolugdo do rdcio da divida publica requer o conhecimento da previsdo
para os ativos sob a forma de depésitos. A POE/2025 ndo divulgou a previsdo para os depdsitos das AP
e 0 MF também ndo a disponibilizou & UTAO. O peso da aplicacdo de divida em depdsitos deverd no
final de 2023 atingiu 4,3% do PIB (Grdafico 54), representando 11,4 mil ME.

Grdfico 53 - Divida pUblica na ética de Maastricht  Grdéfico 54 — Divida pUblica na ética de Maastricht
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Fontes: BdP, INE, Ministério das Financas e cdlculos da UTAO.

6.3 Detentores da divida pUblica de Maastricht

419. A estrutura de financiamento da divida pUblica serd tanto mais importante quanto mais elevado for
o peso da divida publica no PIB. A estrutura dos credores da divida publica nacional pode afetar a
estabilidade do financiamento da economia portuguesa, tendo repercussdes nos restantes sectores ins-
fitucionais.

420. As alterages na estrutura dos detentores da divida publica tém efeitos nas taxas de juro e na liqui-
dez dos titulos de divida nos mercados financeiros. A divida pUblica detfida por ndo residentes € uma
das componentes da divida externa de Portugal, pelo que quanto mais elevado for o montante de
divida externa sob a forma de ftitulos detida por sociedades financeiras ndo residentes, maior serd a
exposicdo da economia nacional aos canais de transmissdo de crises e choques externos.”4 Em 2020, o
stock de divida publica portuguesa detida por ndo residentes passou a ser inferior ao montante detido
por residentes (Grdfico 55). No final de 2023, a divida publica portuguesa encontrava-se detida entre os
agentes econdmicos residentes (151,5 mil M€) e os ndo residentes (110,3 mil M€). Entre a divida detida
por ndo residentes, destaca-se o montante de cerca de 47,6 mil M€ no dmbito do Programa de Assis-
téncia Econdmica e Financeira (PAEF), o montante de 6,2 mil M€ dos empréstimos SURE e 1,7 mil M€ dos
empréstimos PRR. O remanescente encontra-se, essencialmente, detido por sociedades financeiras ndo
residentes que compraram titulos de divida publica portuguesa nos mercados primdrio e secunddrio.

74 A divida pUblica elevada e totalmente detida por ndo residentes (concretamente, por outras sociedades financeiras ndo residen-
tes) implicaria uma exposicdo muito elevada a choques externos. Contudo, a divida puUblica elevada e totalmente detida por resi-
dentes poderia também ter riscos para os residentes devido & ndo diversificagdo dos investimentos pelos investidores nacionais. Em
caso de incumprimento do devedor Estado, os restantes sectores institucionais residentes seriom afetados com perdas significativas,
o que seria prejudicial para o conjunto da economia nacional. A titulo de exemplo, se houver um incumprimento nos reembolsos da
divida pUblica por parte do Estado (hair cut), entdo as familias perderiam a poupangca acumulada sob a forma de Certificados de
Aforro e Certificados do Tesouro e o FEFSS perderia uma parte muito significativa da carteira de aplicacdes em fitulos da divida publica
portuguesa, ou seja, os portugueses perderiam o aforro nacional para fazer face as necessidades de pagamento de pensdes futuras.

Relatorio UTAO n.217/2024 e Apreciacao final da Proposta de Orcamento do Estado para 2025 e do Plano Orcamental-Estru-
tural Nacional de Médio Prazo 2024-28 127/203



UTAO | gem,gsgieo-roe:;al ::ental 6. Divida publica de Maastricht
421. E de destacar que a divida publica detida pelo Banco de Portugal (68,5 mil M€ no final de 2023) no
ambito do programa de compras de ativos do sector pUblico (PSPP) é contabilizada como divida pUblica
detida por um sector institucional residente, mas o seu stock é determinado pelas decisdes de politica
monetdria do BCE.”S Entre o conjunto das instituicdes financeiras monetdrias, destaca-se a magnitude
do banco central nacional. O Banco de Portugal detinha no final de 2023 o montante de 68,5 mil M€
relativo a divida publica portuguesa (Grdfico 56), o que compara com 1,7 mil M€ no final de 2014, ano
imediatamente anterior ao inicio do programa de compras PSPP. Esta evolucdo decorrente da politica
monetdria contribuiu fortemente para que, ao longo dos Ultimos anos, o sector residente passasse a
deter mais divida publica portuguesa do que a detida pelo sector Resto do Mundo. Genericamente, ao
ambito da politica de “quantitative easing” do BCE, o Banco de Portugal adquiriu no mercado secun-
ddrio titulos que antes estavam nas mdos de agentes ndo residentes.

422. Embora os titulos de divida pUblica detidos por entidades das Administragcées Piblicas sejam ex-
cluidos do conceito da divida pUblica de Maastricht, importa conhecer os seus montantes visto que a
obrigacdo de satisfazer estas obrigagées permanece, independentemente do detentor do titulo. E de
referir que, no caso da divida publica objeto de consolidacdo, particularmente sob a forma de titulos,
permanece a obrigacdo de satisfazer os pagamentos de juros e reembolsos caso o titulo seja vendido
no mercado a um credor externo as AP. Caso o titulo permaneca detido por uma entfidade da AP, esta
entidade publica credora tem responsabilidades a satisfazer com esse titulo de divida publica, tipica-
mente, a reserva de fundos para pagamentos de pensdes futuras. O montante detido em ftitulos por
entidades das AP em agosto de 2024 corresponde a cerca de 10,0% da divida publica de Maastricht,
atingindo 27,3 mil M€ (Tabela 24).

Tabela 24 - Divida pUblica de Maastricht detida pelas Administragcdes PUblicas
(em milhdes de euros)

Divida de Maastricht Divida publica detida  Divida de Maastricht + c N Consolidagdo entre os
L - . onsolidacdo total
das AP pelas AP sob a formade  Divida publica detida . subsectores das AP
B entre todas as unidades
titulos pelas AP sob a forma de o
. organicas das AP
titulos @)
@) @ B)=()+(@2) ©)
em M€ em M€
dez-2011 201044 13039 214083 29708 6890
dez-2012 216 747 14082 230829 39 242 9064
dez-2013 223313 14776 238089 44280 10224
dez-2014 229391 16 505 245 896 52469 11937
dez-2015 235046 15 609 250 655 53725 12 380
dez-2016 244 495 15537 260031 54773 13251
dez-2017 246 399 15551 261949 57371 15457
dez-2018 248 277 14 621 262 899 57097 16 683
dez-2019 249 044 13378 262 422 58954 16 201
dez-2020 269 578 13298 282 875 62 674 18 405
dez-2021 268 189 13 566 281755 65 236 20374
dez-2022 271358 15 604 286961 70242 23038
ago-2023 279412 23262 302675 76 824 23961
dez-2023 261 849 23607 285 456 76715 27 307
jun-2024 276719 26 389 303 108 75185 26120
ago-2024 273 655 27304 300960 75817 26 822

Fontes: Banco de Portugal e cdiculos da UTAO.

75 PSPP - Public Sector Purchase Programme. Programa de Compras de Ativos do Sector PUblico.
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Grdfico 55 - Divida pUblica portuguesa detida por  Grdfico 56 — Detentores da divida pUblica portu-

credores residentes e por ndo residentes guesa por sectores institucionais residentes
(em milhdes de euros) (em milhdes de euros)
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423. A estrutura de financiamento da divida puUblica portuguesa serd mais vulnerdvel quanto menor for
a Posigcdo Liquida de Investimento Internacional (PLII) e maior o peso da divida externa liquida. No caso
portugués (Grdfico 55), a divida publica detida por agentes econdmicos ndo residentes situou-se em
124,3 mil M€ no final de junho de 2024. Este valor montante abrange a divida externa sob a forma de
empréstimos obtidos no dmbito do PAEF no valor remanescente de 47,6 mil M€ em junho de 2024, bem
como sob a forma de empréstimos SURE e PRR (7,9 mil M€ no final de junho de 2024). Esta divida externa
sob a forma de empréstimos pode ser considerada estdvel porque o credor ndo se pode desfazer do
crédito concedido nos mercados financeiros e a maturidade inicial do empréstimo é de longo prazo.
No entanto, estes tipos de financiamento sob a forma de empréstimos ndo refletem propriamente a
capacidade do sector pUblico portugués obter financiamento junto dos agentes econémicos. E de sa-
lientar que a divida externa em titulos de longo prazo detidos por agentes dos mercados financeiros
situou-se em 58,2 mil M€ no final de junho de 2024 (Grdfico 57 e Grdfico 58). O mdximo desta série regis-
tou-se em marco de 2011 no montante de 92,2 mil M€, trimestre anterior ao inicio do PAEF.

Grdfico 57 - Divida pUblica detida sob a forma de  Grdfico 58 - Principais blocos credores da divida
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424. A estrutura do financiamento da divida publica portuguesa evidenciou alteragoes relevantes nos
periodos separados pelos anos 1999, 2008 e 2023: o financiamento obtido fora dos mercados financeiros
aumentou o peso na Ultima década. No ano da introducdo do Euro em 1999 (Grdfico 56 e Grdfico 58),
os dois principais blocos credores de divida publica portuguesa eram as outras instituicdes financeiras
residentes (36% da divida publica portuguesa) e os credores ndo residentes sob a forma de titulos de
longo prazo (38% da divida publica). Posteriormente, o peso da divida publica junto de sociedades fi-
nanceiras ndo residentes através de divida titulada de longo prazo aumentou até ao mdximo de 55%
em 2008. Contudo, no final de 2023 a composicdo dos credores é diferente. Devido ao PAEF nos anos
20112014 e devido ao programa de compras de divida pUblica PSPP iniciado em 2015 decorrente da
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politica monetdria, apareceram dois credores muito relevantes (Grdfico 58): as instituicoes internacionais
que concederam empréstimos oficiais de longo prazo PAEF, SURE e PRR (22% da divida publica portu-
guesa) e o Banco de Portugal (26%). Em 2023, as outras instituicdes financeiras residentes detinham ape-
nas 14% da divida pUblica portuguesa. Relativamente ao peso do financiamento obtido junto das Fami-
lias residentes, este reduziu-se desde a introducdo da moeda Unica e recuperou em 2023: 1999 (21% da
divida publica total), 2008 (13%) e 2023 (18%).
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7 Cendrio orcamental em contabilidade publica [NOVO]

425. Este capitulo faz a apreciagdo do cendrio orcamental em contabilidade piblica no biénio 2024-
2025. A Seccdo 7.1 apresenta os novos objetfivos para o saldo global, enquadrando-os na evolugcdo
recente das financas puUblicas portuguesas. A Seccdo 7.2 disponibiliza os quadros detalhados da execu-
cdo orcamental entre 2022 e 2025. A Seccdo 7.3 revisita o Quadro Plurianual das Despesas PUblicas
(QPDP), um instrumento de controlo da despesa publica cujo referencial é a contabilidade publica. A
POE/2025 altera o limite de despesa da Administracdo Central para 2025, o que justifica a atencdo dis-
pensada neste Relatério a esta regra orcamental de origem portuguesa.

7.1 Evolugdo do saldo global e conta consolidada ajustada das Administragoes PUblicas

426. A POE/2025 estabelece os objetivos orcamentais para o saldo global: — 1261 M€ em 2024 e
- 1631 M€ em 2025 (Grdfico 59 e Tabela 25). A estimativa atualizada para 2024 faz uma ligeira revisGo
em alta (368 M€) face ao objetivo do OE/2024. Reflete um ritmo de crescimento da receita pouco supe-
rior ao projetado anteriormente (6,6% no cendrio do OE/2024 versus 6,7% na estimativa atualizada ajus-
tada), a par de uma pequena desaceleracdo da despesa (12,6% no cendrio do OE/2024 versus 12,4%
na estimativa atualizada). O resultado orcamental deverd permanecer deficitdrio em 2025 (- 1631 M€),
tendo subjacente um abrandamento pronunciado da despesa (8,3%), conjugado com a expectativa
de aceleracdo dareceita (8,0%). No entanto, o crescimento previsional da despesa permanece superior
ao da receita, traduzindo-se numa deterioracdo previsional do resultado orcamental (- 370 M€) — Grd-
fico 59 e Tabela 25.

427. Em 2024, a deterioragcdo estimada do resultado orcamental reflete fortes pressées orcamentais na
despesa (12,4%), num contexto de abrandamento da receita (6,7%). Destaca-se a despesa em transfe-
réncias correntes, que regista a atualizacdo de pensdes, as progressées remuneratdrias dos funciondrios
publicos e parte da execucdo do PRR. Salienta-se que alguma desta despesa ndo se encontrava pre-
vista no OE/2024, mas a evolugdo orcamental permitiv acomodar estas novas medidas de politica, uma
vez que no conjunto do ano a despesa se manteve globalmente contida face ao programado, situando-
se 0,2 p.p. abaixo do limite aprovado pelo Parlamento. Na receita, o crescimento da componente fiscal
e contributiva é superior ao projetado inicialmente, compensando a revisdo em baixa das outras recei-
tas. O Grdfico 59 apresenta a evolucdo orcamental em contabilidade publica desde 2016, permitindo
um melhor enquadramento da previsdo orcamental da POE/2025. O ano de 2023 registou o primeiro
excedente orcamental em contabilidade pUblica em mais de uma década (4656 M€), beneficiando da
recuperacdo econdmica pds-pandemia, do surto inflacionista que deflagrou em 2022 e impulsionou as
bases macroecondmicas da receita fiscal e dos desenvolvimentos favordveis do mercado de frabalho.
A estimativa para 2024 prevé uma deterioracdo significativa (- 5214 M€) do resultado orcamental, para
um défice de 1261 ME, situando-se um pouco acima (368 M€) da previsdo inicial do OE/2024. Esta evo-
lucdo resulta de fortes pressdes orcamentais da despesa (+ 12,4%), num contexto de desaceleracdo da
receita (6,7%). O crescimento estimado da despesa serd mais expressivo em transferéncias correntes
(12,5%), despesas com pessoal (7,6%), investimento (23,6%) e transferéncias de capital (43,1%). Reflete o
aumento regular de pensdes em 2024 (entre 5% a 6%, decorrendo da inflagdo e crescimento real da
economia), as progressdes anuais dos funciondrios publicos, as revisdes remuneratérias de algumas car-
reiras das AP e a execugdo do PRR. Existe uma fatia significativa desta despesa que ndo se enconfrava
prevista no cendrio do OE/2024, tendo sido decidida na atual legislatura, na segunda metade do ano,
de que constituem exemplos as revisdes remuneratérias de algumas carreiras dos funciondrios publicos
e areformulacdo de algumas prestacdes sociais. Ainda assim, a despesa manteve-se globalmente con-
fida, quedando-se ligeiramente abaixo (- 0,2 p.p.) do limite aprovado pelo Parlamento. Deve notar-se
qgue a estimativa 2024 reviu apenas ligeiramente em alta a previsdo da receita (em 0,1 p.p.). mas fraduz
evolucdes de sinal contrdrio das suas rubricas, com uma recomposicdo a favor da receita fiscal e con-
tributiva — Grdfico 59 e Tabela 25.
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428. Para 2025, a POE prevé um défice de 1631 M€, um agravamento de 370 M€ face ao estimado para
2024, tendo subjacente a convergéncia dos niveis da receita (8,0%) e da despesa (8,3%). A receita pre-
visional acelera face ao ano anterior, ancorada no incremento dos impostos indiretos (7,4%), das contri-
buicdes sociais (5,9%), das “OQutras receitas correntes (16,6%) e da receita de capital (52,1%). O recuo
dos impostos diretos (- 0,7%) reflete o alivio fiscal do IRS, mas o conjunto da receita fiscal deverd ter um
incremento de 3,4%. A despesa desacelera globalmente (8,3%), em resultado da estabilizacdo das trans-
feréncias correntes (4,1%) e das despesas com pessoal (5,5%), que, em 2024, impulsionaram o seu cres-
cimento. A atualizacdo de pensdes, registada nas transferéncias correntes, deverd ser menos expressiva
em 2025, uma vez que se enconfra indexada d inflacdo do ano anterior e & média do crescimento em
volume da economia dos Ultimos dois anos, tendo ambos abrandado.”’¢ Com efeito, a confirmar-se o
cendrio da POE, a variacdo do IPC serd 2,5% no conjunto de 2024 (4,3% em 2023) e a média do cresci-
mento real do PIB nos Ultimos dois anos (2023 e 2024) serd 2,2% (4,8% no biénio 2022-2023). Na compo-
nente de capital, o aumento esperado do investimento (39,2%) reflete aimplementacdo do PRR — Grd&-
fico 59 e Tabela 25.

Grdfico 59 - Evolugdo do saldo global das Administragées PUblicas: 2016-2025

(em milhdes de euros e percentagem)
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Fontes: CGE/2016 a 2023, OE/2024, Relatdério da POE/2025 e cdlculos da UTAO. | Notas: a parte do gréfico com fundo branco expressa
os valores observados. A parte com fundo azul, a direita do separador tracejado, exprime os valores previsionais. Em 2023, o saldo
orcamental e a receita encontram-se expurgados do efeito da transferéncia para a CGA do Fundo de Pensdes do Pessoal da CGD
(FPPCGD), uma operacdo pontual, consignada a fazer as responsabilidades futuras com o pagamento das pensdes dos beneficidrios
do Fundo. Em termos orgamentais, este ajustamento consistiu na subtracdo de 2931 M€ a receita de capital, ou seja, da receita de
3018,3 M€ da transferéncia do FPPCGD, liquida 88 M€ de pensdes pagas em 2023. Este ajustamento permite eliminar este efeito de
base que afetaria as variacdes da receita efetiva em 2024.

429. Na POE, existe coeréncia entre o saldo global na ética da contabilidade puUblica e o saldo de par-
tida para a passagem as contas nacionais, tanto na estimativa para 2024 como na previsdo para 2025
(Quadro 3.3, p. 103 do Relatdério da POE/2025). O saldo apresentado na ética da contabilidade publica

76 A regra da atualizacdo da pensdes estd legislada no artigo 4.° e no artigo 6.° da Lei n.° 53-B/2006, de 29 de dezembro, alterado
pelo Decreto-Lei n.° 254-B/2015, de 31 de dezembro. Define que a atualizagdo anual de pensdes no ano N depende da inflacdo e
do crescimento em volume do PIB:
3.  Alinflagcdo é aferida pela variagdo anual IPC, sem habitacdo, tendo como data de referéncia 30 de novembro do ano
anterior (N-1);
4. O crescimento do PIB constitui a média da taxa de crescimento em volume dos dois anos anteriores (N-1 e N-2). O periodo
considerado € o que termina no fim do 3.° frimestre de cada um dos anos.
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decorre das previsdes de receita e despesa detalhadas nos Mapas Contabilisticos da Proposta de Lei
que infegram o acervo da POE/2025, e que sdo objeto de aprovacdo pela AR. Assinala-se a coeréncia
entre a dtica da contabilidade publica e a da nacional, que constitui uma medida de fransparéncia
que importa relevar.

430. Em 2025, apenas a Seguranga Social melhora o resultado orgamental, assistindo-se a uma contra-
¢do nos restantes subsectores. Em 2025, o agravamento de 370 M€ no défice orcamental reflete a de-
terioracdo do saldo da Administracdo Central (- 1575 M€) e das Administracdes Subnacionais (- 41 M€),
parcialmente compensadas pela melhoria do resultado da Seguranca Social (+ 1247 M€) — Grdfico 60.

Grdfico 60 — Contributos por subsector para a variagdo do saldo global ajustado no periodo 2024-2025
(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatério da POE/2025 e cdlculos da UTAO.

7.2 Quadros detalhados da execugdo orgamental em contabilidade publica

431. Esta secgdo disponibiliza os quadros detalhados da execugdo orgamental em contabilidade po-
blica. A Tabela 25 apresenta a conta ajustada das AP, incidindo o ajustamento sobre o ano de 2023.
Neste ano expurgou-se a operacdo da transferéncia do Fundo de Pensdes do Pessoal da CGD para a
CGA. Este agjustamento (2931 M€) consistiu em retirar d receita de capital em 2023 o montante recebido
pela transferéncia do fundo (3018 M€), liquido das pensdes pagas (88 M€) nesse periodo. A UTAO en-
tfende que se trata de uma receita pontual e significativa em 2023, mas que ndo traduz uma verdadeira
disponibilidade para as AP, uma vez que se encontra legalmente destinada a assegurar as responsabi-
lidades futuras deste fundo, ou seja, o pagamento de pensdes aos seus beneficidrios. O ajustamento
permite eliminar este efeito de base em 2024, que ndo permitiria interpretar corretamente as variacdes
da receita. Disponibiliza-se fambém a conta ndo ajustada, a titulo informativo, na Tabela 26.
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Tabela 25 - Conta ajustada das AP em contabilidade pUblica: 2022-2025
(em milhdes de euros e percentagem)

Variagdo Taxa de variagdo
Estimativa me %
2022 2023 OE/2024 2024 POE/2025 |"Est/2004  Est/2024 POE/2025 POE/2025 |Est/2024 Est/2024 POE/2025 POE/2025
vs vs vs vs vs vs vs vs
2023 OE/2024  Est/2024 2023 2023 OE/2024 Est/2024 2023
Receita corrente 100 018 111 396 116 816 118 070 125 454 6673 1254 7384 14 058 6,0 11 6,3 12,6
Impostos diretos 27884 31895 31530 33107 32862 1212 1578 -245 967 3,8 5,0 -0,7 3,0
Impostos indiretos 30905 33983 35737 35202 37802 1219 -535 2599 3818 3,6 -1,5 7,4 11,2
Contribui¢des sociais 26 463 29312 30558 32014 33914 2702 1456 1900 4602 9,2 4,8 59 15,7
Outras receitas correntes 14516 16 206 18 889 17722 20 656 1515 -1167 2935 4450 9,3 -6,2 16,6 27,5
Diferencas de consolidagdo 249 0 102 24 220 24 -78 196 220
Despesa corrente 97 101 100 769 110393 111 764 118 055 10 995 1371 6291 17 286 10,9 1,2 5,6 17,2
Consumo publico 41591 44 343 49319 48 477 52851 4134 -842 4374 8508 93 -1,7 9,0 19,2
Despesas com pessoal 24 282 26178 27 606 28179 29732 2002 573 1553 3554 7,6 2,1 55 13,6
Aquis. de bens e serv. e out. desp. corr. 17 309 18 165 21713 20 298 23119 2132 -1415 2821 4954 11,7 -6,5 13,9 27,3
Aquisicdo de bens e servigos 16 186 17 344 19091 18 825 20503 1481 -267 1678 3159 85 -1,4 8,9 18,2
Outras despesas correntes 1123 821 2621 1473 2616 651 -1149 1143 1795 79,3 -43,8 77,6 218,5
Subsidios 2029 1983 2827 2478 2632 495 -349 154 649 25,0 -12,4 6,2 32,7
Juros e outros encargos 6554 6737 7 368 7171 7172 434 -198 1 435 6,4 -2,7 0,0 6,5
Transferéncias correntes 46 863 47 308 50851 53 205 55 400 5897 2354 2195 8092 12,5 4,6 4,1 17,1
Diferencas de consolidagdo 63 399 27 433 1 35 406 -432 -398
Saldo corrente 2917 10 627 6423 6306 7399 -4 321 -117 1093 -3228
Receita de capital 2319 3728 5940 4802 7304 1073 -1138 2502 3576 107,0 -19,2 52,1 214,9
Diferengas de consolidagdo 0 0 113 0 0 0 -113 0 0
Despesa de capital 8 642 9 699 13 992 12 369 16 334 2 669 -1623 3 965 6 634 43,1 -11,6 32,1 89,0
Investimentos 6646 7386 11180 9128 12704 1742 -2052 3576 5318 373 -18,4 39,2 91,1
Transferéncias de capital 1574 1870 2534 2676 3374 805 142 698 1504 70,0 5,6 26,1 114,4
Outras despesas de capital 345 314 278 408 256 94 130 -152 -58 18,2 46,7 -37,2 -25,8
Diferengas de consolidagdo 77 130 0 157 0 27 157 -157 -130
Receita efetiva 102 337 115124 122 755 122 871 132 758 7747 116 9 887 17 634 20,1 0,1 8,0 29,7
Despesa efetiva 105 743 110 468 124 384 124 132 134 389 13 664 -252 10 256 23920 17,4 -0,2 83 27,1
Saldo global -3 406 4 656 -1629 -1261 -1631 -5917 368 -370 -6 287
Despesa corrente primaria 90 547 94 032 103 024 104 593 110 883 10561 1569 6290 16 851 15,5 15 6,0 22,5
Saldo corrente primario 9471 17 364 13791 13477 14 571 -3 887 -315 1094 -2793
Despesa total primaria 99 189 103731 117016 116 962 127 217 13230 -54 10 255 23485 17,9 0,0 8,8 283
Saldo primario 3148 11393 5739 5910 5541 -5483 170 -369 -5852

Fontes: CGE/2022 e CGE/2023, Relatério MF da POE/2025 e base de dados orcamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdiculos da
UTAO. | Notas: (i) O ajustamento consistiuv em retirar 2931 M€ & receita de capital de 2023. Corresponde ao efeito liquido da receita
recebida do FPPCGD e das pensdes pagas em 2023. Ajustamento = — Receita total recebida + Pensdes pagas = — 3018,3 M€+ 87,6 M€
=-2930,7 M&. Este ajustamento afeta a receita de capital e o saldo de 2023, evitando que este efeito de base se repercuta nas taxas
de variagdo enfre 2023 e 2024 (i) As diferencas de consolidagdo refletem divergéncias (de valor residual) nas operacdes enfre as
entidades que pertencem ao perimetro das AP. A conta das AP é apresentada liquida das operacdes entre as entidades que a
constituem e as transferéncias de consolidacdo sdo os residuos ndo eliminados entre os valores de receita (sobretudo receita de
fransferéncias) registados pelas entidades recetoras e os valores de despesa reportados pelas entidades emissoras. As operacdes
entfre as entidades das AP ndo afetam o saldo, mas o nivel e a interpretacdo das rubricas da receita e da despesa, por isso devem
ser expurgadas da andlise.

Tabela 26 — Conta ndo ajustada das AP em contabilidade pUblica: 2022-2025
(em milhdes de euros e percentagem)

Variagdo Taxa de variagdo
Estimativa me i
2022 2023 OE/2024 2024 POE/2025 | Egt/2024  Est/2024 POE/2025 POE/2025 | Est/2024 Est/2024 POE/2025 POE/2025
vs vs vs vs vs vs vs vs
2023 OE/2024  Est/2024 2023 2023 OE/2024 Est/2024 2023
Receita corrente 100 018 111 396 116 816 118 070 125 454 6673 1254 7384 14 058 6,0 1,1 6,3 12,6
Impostos diretos 27 884 31895 31530 33107 32862 1212 1578 -245 967 3,8 50 -0,7 3,0
Impostos indiretos 30905 33983 35737 35202 37 802 1219 -535 2599 3818 3,6 -1,5 74 11,2
Contribuiges sociais 26 463 29312 30558 32014 33914 2702 1456 1900 4602 9,2 4,8 59 15,7
Outras receitas correntes 14516 16 206 18 889 17722 20656 1515 -1167 2935 4450 9,3 -6,2 16,6 27,5
Diferencas de consolidagdo 249 0 102 24 220 24 -78 196 220
Despesa corrente 97101 ' 100 769 110 393 111764 118 055 10 995 1371 6291 17 286 10,9 1,2 5,6 17,2
Consumo publico 41591 44343 49 319 48 477 52851 4134 -842 4374 8508 9,3 -1,7 9,0 19,2
Despesas com pessoal 24282 26178 27 606 28179 29732 2002 573 1553 3554 7,6 2,1 55 13,6
Aquis. de bens e serv. e out. desp. corr. 17 309 18 165 21713 20298 23119 2132 -1415 2821 4954 11,7 -6,5 13,9 27,3
Aquisigdo de bens e servigos 16 186 17344 19091 18 825 20503 1481 -267 1678 3159 8,5 -1,4 89 18,2
Outras despesas correntes 1123 821 2621 1473 2616 651 -1149 1143 1795 793 -43,8 77,6 218,5
Subsidios 2029 1983 2827 2478 2632 495 -349 154 649 25,0 -12,4 6,2 32,7
Juros e outros encargos 6554 6737 7368 7171 7172 434 -198 1 435 6,4 -2,7 0,0 6,5
Transferéncias correntes 46 863 47 308 50851 53 205 55 400 5897 2354 2195 8092 12,5 4,6 4,1 171
Diferencas de consolidagdo 63 399 27 433 1 35 406 -432 -398
Saldo corrente 2917 10 627 6423 6306 7399 -4 321 -117 1093 -3228
Receita de capital 2319 6 659 5940 4802 7304 -1857 -1138 2502 645 107,0 -19,2 52,1 214,9
Diferencas de consolidagdo 0 0 113 0 0 0 -113 0 0
Despesa de capital 8642 9699 13 992 12 369 16 334 2669 -1623 3965 6634 43,1 -11,6 32,1 89,0
Investimentos 6646 7386 11180 9128 12704 1742 -2 052 3576 5318 37,3 -18,4 39,2 91,1
Transferéncias de capital 1574 1870 2534 2676 3374 805 142 698 1504 70,0 56 26,1 114,4
Outras despesas de capital 345 314 278 408 256 94 130 -152 -58 18,2 46,7 -37,2 -25,8
Diferencas de consolidagdo 77 130 0 157 0 27 157 -157 -130
Receita efetiva 102 337 118 055 122 755 122 871 132758 4816 116 9 887 14703 20,1 0,1 8,0 29,7
Despesa efetiva 105 743 110 468 124 384 124 132 134 389 13 664 -252 10 256 23 920 174 -0,2 8,3 27,1
Saldo global -3 406 7587 -1629 -1261 -1631 -8 848 368 -370 -9218
Despesa corrente primaria 90 547 94 032 103 024 104 593 110883 10561 1569 6290 16 851 15,5 15 6,0 22,5
Saldo corrente primario 9471 17 364 13791 13477 14571 -3 887 -315 1094 -2793
Despesa total primaria 99 189 103 731 117 016 116 962 127 217 13 230 -54 10 255 23485 17,9 0,0 838 283
Saldo primério 3148 14 324 5739 5910 5541 -8 414 170 -369 -8783

Fontes: CGE/2022 e CGE/2023, Relatério MF da POE/2025 e base de dados orcamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdlculos da
UTAO. | Notas: (i) As diferencas de consolidagcdo refletem divergéncias (de valor residual) nas operacdes entre as entidades que
pertencem ao perimetro das AP. A conta das AP é apresentada liquida das operacdes entre as entidades que a constituem e as
transferéncias de consolidagdo sdo os residuos ndo eliminados entre os valores de receita (sobretudo receita de transferéncias) regis-
tados pelas entidades recetoras e os valores de despesa reportados pelas entidades emissoras. As operacdes entre as entidades das
AP ndo afetam o saldo, mas o nivel e ainterpretacdo das rubricas da receita e da despesa, porisso devem ser expurgadas da andlise.
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7.3 Quadro Plurianual das Despesas Publicas

432. Para além das regras de disciplina de génese europeia, Portugal decidiu ter uma regra de despesa
prépria: o Quadro Plurianual das Despesas Piblicas (QPDP) da Administragdo Central e da Seguranga
Social, um instrumento de programacgdo orcamental de médio prazo, que define, em contabilidade po-
blica, um limite superior para a despesa total e um limite superior para a despesa por missdo de base
orgdnica, para o ano em curso e o quadriénio seguinte. As regras europeias, avaliadas na Seccdo 5.7,
est@o estabelecidas em contas nacionais e vertidas originalmente no Pacto de Estabilidade e Cresci-
mento e em legislacdo europeia conexa. As regras anteriores a 2025 foram transcritas para a legislagcdo
portuguesa (LEO — Lei de Enquadramento Orcamental). De iniciativa nacional, existe também na LEO
atual (desde a versdo de 2015) uma regra de disciplina orcamental com cardcter plurianual e definida
em termos de contabilidade puUblica. Visa enquadrar a construcdo e a execucdo dos orcamentos anu-
ais da Administracdo Central (AdC) e da Seguranca Social. Concretamente, estabelece tetos & des-
pesa total de cada um destes subsectores e a cada programa orcamental do subsector AdC.

433. O Governo deve apresentar anualmente, no Programa de Estabilidade, o projeto de QPDP da Ad-
ministragdo Central e da Seguranca Social. A versao definitiva deste instrumento deve ser aprovada
pela AR no dmbito da Lei das Grandes Opgoes (GOP), antes da POE, constituindo o primeiro passo do
processo orcamental. O QDPD define para o quadriénio seguinte:

— O limite da despesa total para o respetivo periodo de programacdo, bem como o valor
acumulado dos compromissos contratados, compativel com o Programa de Estabilidade;

— As projecdes de receita por fonte de financiamento;

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

434. O QPDP/2024-2028, que hda-de integrar a Lei das Grandes Opgodes (GO), ainda ndo estd aprovado
na AR e a POE reviu em dlta o limite de despesa para 2025. Na sequéncia da mudanca de Governo, a
Lei das GO/2024-28 ndo foi apresentada com o Programa de Estabilidade, mas antes nos 90 dias apds
a tomada de posse do novo Executivo. Considerando a tomada de posse do XXIV Governo Constituci-
onal a 2 de abril, a PPL das GO foi entregue na Assembleia da Republica a 2 de julho (PPL n.° 8/XVI), mas
sem o projeto de QPDP a que estava legalmente obrigada. Esta proposta inicial foi substituida a 20 de
setembro, integrando na sua versdo atual este elemento. Na verdade, a PPL 8/XVI, relativa ds Grandes
Opcodes 2024-2028 ainda ndo foi aprovada na altura da elaboracdo deste relatério, contendo em
anexo a proposta de QPDP para este quinquénio, sintetizada na Tabela 27. Fixa o limite da despesa de
2025 em 425 899 M£. No entanto, o Relatdério da POE apresenta uma atualizacdo deste projeto, revendo
em alta o limite de despesa, em 1096 M€, para 426 995 M€ (Tabela 27).

435. O incumprimento das regras relativas ao enquadramento legal e prazos de aprovagdo do QPDP
retira credibilidade ao instrumento. Nenhum dos procedimentos anteriores respeita a Lei de Enquadrao-
mento Orcamental. Das suas regras, decorre que o QPDP/2024-2028 estabelece um teto vinculativo
para a despesa de 2025, que sé pode ser alterado em situacdes excecionais, que ndo se verificam neste
caso. Assim, o QPDP/2024-28 teria de ser publicado dentro do seu prazo legal e a POE ndo poderia
aumentar o limite da despesa, constituindo todo o processo uma série de incumprimentos sucessivos
que retira credibilidade ao instrumento de controlo da despesa. Este ano, passaram apenas 20 dias enfre
as datas de apresentacdo do QPDP 2025-28 (a 20/09/2024) e do relatério da POE/2025 (10/10/2024), o
que torna mais dificil entender a diferenca de niUmeros. Como a PPL ndo contém nenhum artigo revendo
os tetos do QPDP inseridos na PPL8/XVI, a AR corre o risco de aprovar um OE em contradicdo com a lei
das GO. Seja qual for a decisdo do Parlamento, este episédio vem, mais uma vez, demonstrar que o
QPDP ndo serve o propdsito da sua criacdo, que é vincular a elaboracdo e a execucdo do OE para
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2025.77 Alids, os Ultimos anos foram prodigos em atropelos semelhantes. Basta ler as secgcdes sobre o
QPDP nos relatdrios da UTAO sobre as Contas Gerais do Estado de 2023, 2022 e 2021.

436. A despesa do QPDP é apresentada na sua vers@o ndo consolidada, o que dificulta a comparagao
com os Mapas da Lei da POE/2025. O limite da despesa em cada ano é apresentado ndo consolidado,
ou seja, ndo é expurgado das operacdes entre entidades da Administracdo Central e da Seguranca
Social. Este facto, legal perante o siléncio da LEO, prejudica a verificacdo do seu cumprimento face aos
Mapas da Lei que infegram a POE/2025.

Tabela 27 - Limites para 2025 da Proposta de Quadro Plurianual das Despesas PUblicas 2024-2028

(em milhdes de euros)

QPDP
2024-2028 Relatdrio da
LGO(nGo POE/2025 RevisGo
publicada)
1 2 3=2-1

Programas Orgamentais

P001 - Orgdos de Soberania 7 475 7 554 79
P0O02 - Governacdo 2004 2032 28
PO03 - Representacdo Externa 583 585 2
P0O04 - Finangas 26 821 30 006 3185
POO5 - Gestdo da Divida PUblica 183054 178766 -4288
PO06 - Defesa 3127 3123 -4
POO07 - Justica 2676 2414 -262
PO08 - Seguranca Interna 3100 3232 132
POO9 - Educagdo 8136 7833 -303
PO10 - Ciéncia e Inovacdo 6180 6388 208
PO11 - Saude 43 831 44764 933
PO12 - Infraestruturas e Habitagcdo 10 607 9177 -1 430
P0O13 - Economia 5571 7264 1693
PO14 - Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social 34814 34991 177
PO15 - Ambiente e Energia 3214 3206 -8
PO16 - Juventude e Modernizacdo 206 220 14
PO17 - Agricultura e Pescas 2106 2450 344
PO18 - Cultura 718 824 106
Total Administragdo Central 344 224 344 828 604
Seguranca Social 81 675 82167 492
Total Adminisiragdo Ceniral e Seguranga Social 425 899 426 995 1096

Fontes: Anexo 2 da PPL 8/XVI, relativa as Grandes Opgdes 2024-2028, Relatério MF da POE/2025 e base de dados orcamental do
Ministério das Finangas (SIGO). Cdlculos da UTAQO.

77 Tem uma certa ironia o seguinte paragrafo na p. 191 do relatério do MF sobre a POE/2025: “No exercicio de planeamento de médio
prazo realizado em 2024 (2024-2028), foram apresentados & Assembleia da Republica os limites de despesa para aquele horizonte
temporal contemplados no QPDP, a integrar na Lei das Grandes Opg¢des do Plano 2024- 2027, assumindo como vinculativos os limites
previstos para o ano de 2025. O exercicio traduz, deste modo, uma orienta¢do relevante para a gestdo de prioridades e de recursos
dos varios setores e um fator determinante de estabilidade e previsibilidade da distribuicdo de dotacdes orcamentais pelas missées
de base orgdnica e pelas entidades que as infegram.”

Relatorio UTAO n.217/2024 e Apreciacao final da Proposta de Orcamento do Estado para 2025 e do Plano Orcamental-Estru-
tural Nacional de Médio Prazo 2024-28 136/203


https://www.parlamento.pt/OrcamentoEstado/paginas/utao_unidadetecnicadeapoioorcamental.aspx?t=513239756447467a49474675645746706379426b5a575a70626d6c3061585a686379426b59584d6751575274615735706333527959634f6e7737566c637942517737706962476c6a59584d3d&Path=d2HEDODYSCNHEerGYkcMHKHYRXIzkiHGfbCO1RWXMk1r74d2Z3qKlGZ2dYxHssIYsSBwRO7S0yFCnStVbXbh%2byBVeIAKntetzOhBzhCtnyfZOL9NMR9pPcppIP%2bheJPhiaGbayDq0D%2fo0iERGW4FRjV%2bJfA%2f8KQV21tKZvUeSGKdy%2b9skkWTDRbuj2WtxswRUz1yWFm2eOQaWg%2ftWFbnYszA5XIGHr36fSHmrdM8klHVCHuUFZMNMR66lzx2vYOvlkqZYqD6IdYMtvW0I9V7Tj2hKb7Cn9dCCs7imCFcR5zVV%2fwbcdXe%2bNA8KHdxJNvIC09pnoYUTqvUvobXojYMmq296dTc7R%2bAd3hu1EP8%2bWxStzV1VGGe5yBepRYwh5tL
https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheIniciativa.aspx?BID=273900

Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

8. Instrumentos convencionais de controlo da despesa publica

8 Instrumentos convencionais de controlo da despesa publica [NOVO]

437. Neste capitulo, a UTAO analisa os instrumentos convencionais de controlo da despesa publica pre-
vistos na proposta de lei do OE para 2025. A Seccdo 8.1 explica brevemente cada um destes instfrumen-
tos. A Seccdo 8.2 analisa os instrumentos convencionais de contfrolo de despesa no biénio 2024-2025. A
Seccdo 8.3 concentra-se nas cativacdes: faz uma resenha das alteragcdes recentes no seu desenho ins-
titucional e identifica a dimensdo financeira das cativacdes e dos montantes libertados ao longo de
cada execucdo orcamental entre 2016 e 2025. Esta identificacdo financeira € também realizada para
os demais instrumentos convencionais de controlo da despesa. Finalmente, a Seccdo 8.4 conclui com
sugerindo um enquadramento institucional alternativo para gerir o risco de descontrolo da despesa.

8.1 Definigdo de instrumentos convencionais de controlo da despesa publica

438. Os instrumentos convencionais para controlar a despesa no subsector da Adminisiragdo Central e
mitigar riscos da execugdo, conformando-a aos objetivos da politica orcamental, sdo: dotagdo provisi-
onal, dotagdes centralizadas para fins especificos, reserva orcamental e cativagdes. Os dois primeiros
instrumentos encontram-se inscritos, em cada Orcamento do Estado (OE), no programa orcamental das
Financas, concretamente no Capitulo 60 - Despesas Excecionais. As cativacdes e a reserva orcamental
incidem sobre rubricas da despesa previsional, de acordo com as regras definidas na Lei do OE e no
Decretfo-Lei de Execucdo Orcamental (DLEO), encontrando-se repartidas por tfodos os programas or¢a-
mentais. As cativacdes incidem sobre vdrias rubricas da despesa e a reserva orcamental constitui uma
rubrica individualizada. Umas e outra estdo declinadas nos orcamentos individuais de todas as unidades
orgénicas dos referidos subsectores. A presente seccdo apresentando uma breve definicdo de cada
um destes instrumentos, para melhor contextualizacdo.

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

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

i) As cativacdes e a reserva orcamental constituem retencdes de verbas do orcamento de des-
pesa aprovado, de acordo com as regras definidas na Lei do OE em cada ano e no DLEO,
traduzindo-se na reducdo da dotacdo utilizdvel pelos servicos e organismos.

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

v) As cativacdes incidem sobre vdrias rubricas da despesa previsional, com incidéncia maior nas
aquisicoes de bens e servicos, em projetos ndo cofinanciados e certas transferéncias.”® SGo per-
centagens aplicadas no orcamento de cada unidade orgdnica da AdC, percentagens dife-
rentes por rubrica que incidem sobre a respetiva dotacdo inicial aprovada pela AR e que retiram

78 A PPL do OE/2025 dispde sobre cativacdes no art. 3.°.
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das dotacdes disponiveis os valores nominais correspondentes a essas percentagens. As PPL do
OE para o ano t também costumam incluir uma segunda camada de cativacdes, que limita o
crescimento da despesa em aquisicdo de bens e servicos face d execucdo em -2.77 Geral-
mente, existem dois momentos de cativagdes: o primeiro decorre da aplicagdo das regras es-
tabelecidas na LOE, sendo aplicado com a entrada em vigor do OE de cada ano; o segundo
momento decorre de restricdes adicionais definidas no DLEO, publicado fipicamente no pri-
meiro semestre de cada ano. Até 2023, a descativacdo, ou seja, a possibilidade de utilizacdo
destas verbas a titulo excecional, dependeu da autorizacdo politica do Ministério das Financas,
a pedido do ministro com a tutela da unidade orgdnica em causa. No entanto, a Lei do OE/2024
removeu o ministro das Financas do processo de descativacdo, passando o membro do Go-
verno responsdvel pela tutela a poder autorizar sozinho a libertacdo das dotacdes no seu minis-
tério, mantendo-se este enquadramento institucional na POE/2025.

8.2 Instrumentos convencionais de despesa na POE/2025

439. Os instrumentos convencionais de controlo de despesa previstos na POE/2025 totalizam 4368 M€,
atingindo a expressdo mdaxima da Ultima década. A dotacdo programada na POE/2025 para os instru-
mentos convencionais de controlo da despesa, ilustrada no Grdfico 61, totaliza 4368 M€, repartindo-se
da seguinte forma: dotagdo provisional (500 M€), reserva orcamental (517 M€), cativagcdes (2017 M€) e
dotacdes centralizados (1334 M€). Estas Ultimas destinam-se a utilizacdo para objetivos orcamentais es-
pecificos: orcamento participativo (5 M€), contrapartida nacional em projetos com financiamento co-
munitdrio (50 M€) e regularizacdo de passivos ndo financeiros e aplicacdo de ativos (1279 M€, dos quais
1109 M€ orcamentados em ativos financeiros) — Grdfico 61, Tabela 28 e Tabela 31. Deve notar-se que o
valor das cativagdes ndo inclui a previsdo das cativacdes adicionais habitualmente determinadas no
DLEO, pelo que o valor total pode aumentar durante a execucdo. O conjunto dos instrumentos de ges-
tdo centralizada tem um peso de 3,3% na despesa efetiva prevista para a Administracdo Central, uma
subida de 1,1 p.p. face ao ano anterior (painel inferior, Por memdéria da Tabela 28).80

Grdfico 61 - Instrumentos convencionais de controlo de despesa no OE: dotagdo inicial 2015-2025
(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatdrios da Conta Geral do Estado referentes aos exercicios de 2015 a 2023, execucdo orgamental de setemibro de 2024
publicada pela DGO na Sintese de Execucdo Orgamental (SEO) de 31 de outubro de 2024, Relatério MF da POE/2025, e base de
dados orcamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdlculos da UTAO. | Notas: (i) As colunas 2015 a 2025 indicam os montantes
aprovados na Lei do OE em cada ano e previstos na POE/2025; no caso das cativagdes, incluem também os valores decorrentes do
DLEO, exceto em 2025. Neste ano, ndo estd disponivel a previsdo de cativacdes a concretizar no DLEO, pelo que o valor indicado
ndo é compardvel com os dos anos anteriores.

79 Exemplo no n.° 3 do art 3.° da PPL ora em discussd@o na AR.

80 o peso dos instrumentos convencionais na despesa da Administracdo Central refere-se a despesa efefiva. A despesa de ativos
financeiros € excluida do numerador e do denominador deste rdcio.
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440. As cativagoes representam quase metade dos instrumentos convencionais de despesa em 2025,
atingindo os maiores peso e valor nominal desde 2015. A dotagdo provisional apresenta o menor peso,
mas é o Unico instrumento consagrado na LEO. As cativacdes constituem o instrumento mais expressivo
em 2025, representando quase metade do total previsto (46%) para 2025, seguindo-se as dotacdes cen-
tralizadas (30,5%), a reserva (11,8%) e a dotacdo provisional (11,4%). Esta Ultima constitui o instrumento
com menor peso, mas é o Unico cuja existéncia se encontra consagrada na LEO.

441. Em 2025, o valor previsional dos instrumentos de controlo de despesa cresce 73,3%, a maior expan-
sdo da Ultima década, refletindo, sobretudo, o aumento das cativacées decorrente da alteragcdo das
regras que definem a sua constituicdo na PPL da POE/2025. No préximo ano, serdo eliminados os tetos
nominais aos montantes retidos e quase eliminada a despesa excecionada. A previsdo dos instrumentos
de confrolo de despesa em 2025 situa-se 1847 M€ (+ 73,3%) acima do ano anterior, refletindo maioritari-
amente o aumento das cativacdes (+ 1194 M€; + 145%), havendo ainda a registar os impulsos na dota-
cdo especifica destinada a regularizacdo de passivos ndo financeiros e aplicacdo de ativos (+ 589 M€)
e na reserva orcamental (+ 65 M€) — painel da direita do Grdfico 61 e da Tabela 28. A subida das cati-
vacodes resulta da alteracdo das regras que determinam a sua constituicdo na PPL da POE/2025. Desa-
parecem o teto mdximo para as duas vagas de cativacdes (LOE e DLEQO) e as excecdes por finalidade
da despesa (desenvolvido na Seccdo 8.3). As percentagens de cativacdo (nUmeros 1 e 3 do art. 3.° da
PPL do OE/2025) sdo as mesmas das da LOE/2024 (nUmeros 1 e 3 do art. 3.°). A variacdo da dotacdo
especifica estd orcamentada em ativos financeiros e destina-se a operacdes de financiamento das
empresas publicas, ndo afetando a despesa efetiva, apenas a total. A reserva orcamental sobe natu-
ralmente, uma vez que incide sobre a despesa efetiva (ndo consolidada) da AdC e esta aumenta de
2024 para 2025.

442. O MF estabelece o valor inicial dos instrumentos convencionais de controlo da despesa e as regras
das cativagcoes que determinaram o seu aumento. No entanto, o poder de decisGo sobre a utilizagao e
libertagao das verbas retidas foi desceniralizado para a tutela sectorial (46,2%) e aumenta o seu peso
em 2025. O MF estipula em cada ano as dotagdes iniciais dos instrumentos de confrolo de despesa,
designadamente os montantes da dotacdo provisional, das dotacdes especificas e as regras anuais das
cativacdes que determinam o seu aumento em 2025. No entanto, desde 2024, descentralizou a gestdo
das cativacdes, fransferindo para a tutela sectorial o poder de excecionar a retencdo e libertar as ver-
bas retidas. Desta forma, em 2025 o MF mantém o poder discriciondrio sobre a libertacdo e utilizacdo
de um pouco mais de metade dos instrumentos convencionais (2351 M€; 53,8% do total) e a tutela sec-
forial sobre as cativagdes (2017 M€; 46,2%). Considerando o aumento no peso das cativacdes em 2025,
aumenta também a fracdo das dotacdes cuja utilizacdo fica descentralizada nos ministros sectoridis.
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Tabela 28 - Instrumentos de controlo da despesa, 2023-2025
(em milhdes de euros e percentagem)

de trolo da di 2023 2024 2025 POE Variagdo 2024-2025
" " MF+
util % MF Tutela util % MF Tutela MF Tutela
Tutela
OF  UNl % | MF  Tuela | M gy % ME Tutela  MP MF Tutela LLo
Tutela Tutela Tutela
e de de 2797 2162 773 | 1697 1697 827 487 | 2351 2351 | 653 0 653
Dotagdo provisional 814 804 988 500 500 237 47,4 500 500 0 0 0
Reserva orgamental 322 126 391 452 452 381 84,3 517 517 65 0 65
Cativagdes (centralizadas MF) 916 553 60,4 0 0
Dotago para fins 745 678 91,0 745 745 208 28,0 1334 1334 589 0 589
Orcamento participativo 5 - 0,0 5 5 0,0 5 5 0 0 0
Contrapartida nacional 50 4 8,4 50 50 50 100,0 50 50 0 0 0
Regularzacdo de passivos ndo financeios | o0 474 977|490 60 158 29 1279 1279 589 0 589
e aplicac@o em ativos
dos quais, Despesa em ativos financeiros 520 520 20 38 1109 1109 589 0 589
de de
descentralizados na tutela setorial e L2 2 a8 22 20 ULk Utk
Cativagdes (descentralizadas tutela setorial) - - - - 824 824 475 57.6 - 2017 2017 - 1194 1194
Total 2797 2162 773 1697 824 2521 1301 51,6) 2351 2017 4 368 653 1194 1847
Por
1. Despesa efetiva (M€) 114730 113 453 124 334 83 148 134 389
1. Despesa efetiva do subsector da Administrag@o 85207 81308 93110 61 247 99 999
Central (M€)
2. Peso na despesa efefiva da AdC das dotacdes 27 20 13 09 21 21 12 20 33
dos instrumentos de controlo convencionais (%)
3. Reparﬁ_@ﬁo_do controlo dos instrumentos 100 100 673 327 100,0 538 462 100,0
convencionais (%)

Fontes: Relatério da Conta Geral do Estado 2023, execucdo orcamental até ao final de setembro de 2024 publicada pela DGO na
Sintese de Execucdo Orgamental (SEQ) de 31 de outubro de 2024, Relatdrio MF da POE/2025, e base de dados orgamental do Minis-
tério das Finangas (SIGO). Cdiculos da UTAO. | Notas: (i) A coluna “OE" indica os montantes aprovados na Lei do OE em cada ano e
previstos na POE/2025; (ii) A coluna “Utilizacao” refere-se a reafectagdo da dotagdo provisional e das dotagdes centralizadas e a
libertacdo das verbas retidas a titulo de reserva orcamental e cativagdes. (iv) O valor das cativagdes corresponde ao definido na lei
do OE e posteriormente no DLEO, com excecdo do ano de 2025. Para este ano, ndo inclui a previsdo de cativagdes a concretizar no
DLEO, pelo que o valor indicado ndo é compardvel com os dos anos anteriores. (vii) Nota 1 no interior da tabela: (1) A utilizacdo das
verbas retidas nos instrumentos convencionais de despesa em 2024 é referente & execucdo orcamental disponivel até ao final de
setembro, publicada na Sintese de Execucdo Orcamental de 31 de outubro de 2024.

443. A despesa em aquisicdo de bens e servigos é a mais penalizada pela aplicagdo dos instrumentos
de gestdo centralizada (1691 M€), que subiraem 8,3% & dotagdo aprovada pelo Parlamento. Os instru-
mentos convencionais de controlo da despesa fofalizam 4368 M€ em 2025, afetando fransversalmente
a despesa. A Tabela 29 mostra a sua distribuicdo por rubrica de classificacdo econdmica, permitindo
analisar os valores nominais retidos e o seu peso na dotacdo inicial. A despesa em aquisicdo de bens e
servicos absorve a maior fatia destes insfrumentos (16921 M€), mormente das cafivacdes, que represen-
tam 8,3% da sua dotagdo. Segue-se arubrica "Outras despesas correntes” (1032 M€; 39,4% da dotacdo),
mas frata-se de um efeito aparente, pois regista a reserva orcamental (517 M€) e a dotacdo provisional
(500 M€), destinadas a serem reafectadas a outras rubricas. Excluindo este efeito, destacam-se as des-
pesas de capital, sobretudo o investimento (405 M€; 3,2%). designadamente as retfencdes de verbas
para esta finalidade. A despesa em ativos financeiros (1111 M€) reflete, sobretudo, operacdes de finan-
ciamento a atribuir a empresas publicas.
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Tabela 29 - Instrumentos de controlo da despesa por classificagdo econédmica em 2025
(em milhdes de euros e percentagem)

Por meméria:

Peso do total

ECE 2025 p?:\:r;l%:zl ce:?ri:ni%?as EaliersEEs or::s:l::tul Insir::aelnfos d[l)s(:::gﬁi(\lloel lnsirudr::ntos

por rubrica

) @ @) @ 6 O gear@  s=s1m00
D.01 - Despesas com pessoal 29 732 0 0 29732 0.0
D.02 - Aquisicdo de bens e servicos 20 503 155 1536 1691 18811 8.3
D.03 - Juros e outros encargos 7172 3 3 7169 0,0
D.04 - Transferéncias correntes 55 400 61 61 55 339 0.1
D.05 - Subsidios 2632 0 0 2632 0.0
D.06 - Outras despesas correntes 2616 500 15 517 1032 1585 39.4
D.07 - Investimento 12 704 55 350 405 12 299 3.2
D.08 - Transferéncias capital 3374 48 48 3326 1.4
D.11 - Outras despesas de capital 256 0 256 0.0
Residuo 1 0 1 0.0
Despesa efetiva 134 389 500 225 1999 517 3 240 131 148 2,4
Despesa em ativos financeiros 19 102 1109 3 111 17 990 58
Despesa em passivos financeiros 116 707 16 16 116 690 0.0
Despesa total 270 197 500 1334 2017 517 4368 245 829 1.6

Fontes: MF, base de dados SIGO (MF) e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) A despesa em ativos e passivos financeiros encontra-se conso-
lidada de fluxos denfro das AP, pelo que pode divergir dos mapas orgamentais da POE/2025.

444, O efeito cumulativo da reserva e das cativagdes orgcamentais (liquido das entidades excecionadas
da reserva) sera 2479 M€, dos quais 28,1% no programa or¢camental de infraestruturas e habitagdo. A
POE/2025 informa que o efeito cumulativo das cativagcdes e da reserva orcamental em 2025 (descon-
tado das entidades legalmente excecionadas da reserva) serd 2479 M€.8! Este serd o montante total
retido e abatido as dotacdes aprovadas do OE/2025. A Tabela 30 detalha o seu impacto em cada
programa orcamental, verificando-se que o programa com o maior volume nominal de retencdes é o
P0O12 - Infraestruturas e Habitacdo (696 M€; 28,1% do total de verbas retidas), seguido do PO06 — Defesa
(140 M€; 16,0%%). Em sentido oposto, o PO16 - Juventude e Modernizacdo (8 M€; 0,3%) serd o menos
impactado, ndo se registando retencdes no PO05 - Gestdo da Divida PUblica.

Tabela 30 - Cativagoes e reserva orgamental por programa orgamental em 2025
(em milhdes de euros e percentagem)

Cativagoes e
Orz?:ﬁr;:iul Peso no total
1 2

Programas

P0O01 - Orgé&os de Soberania 22 0.9
P002 - Governagdo 95 3.8
PO03 - Representagdo Externa 26 1.0
P004 - Financas 299 12,1
PO0S - Gestdo da Divida Publica 0 0.0
P006 - Defesa 397 16.0
PO07 - Justica 140 5,6
PO08 - Seguranca Interna 101 4,1
PO0? - Educagdo 150 6,1
PO10 - Ciéncia e Inovagdo 75 3.0
PO11 - Saude 3 0.1
PO12 - Infraestruturas e Habitacdo 696 28,1
PO13 - Economia 136 55
PO14 - Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social 127 5.1
PO15 - Ambiente e Energia 99 4,0
PO16 - Juventude e Modernizacdo 8 03
PO17 - Agricultura e Pescas 68 2.7
P0O18 - Cultura 37 1.5
Total Administragdo Central 2479 100,0

Fontes: Mapas informativos da POE/2025 (Mapa 13) e cdlculos da UTAO.

81 Existe uma diferenca de 54,8 M€ entre o valor previsional da reserva orcamental apresentado na Tabela 28 (517 M€) e subjacente
A Tabela 30 (462 M€). Ambos tém o MF como fonte de informagdo. A Tabela 28 apresenta o valor da reserva orgamental que decorre
da despesa efetiva subjacente aos mapas da POE/2015 (2,5% da dotacdo da despesa efetiva consolidada da Administracdo Cen-
fral). A Tabela 30 apresenta por programa orcamental os valores da reserva expurgados das enfidades excecionadas.
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8.3 As cativagoes na POE/2025 e na pratica orcamental desde 2015

445, As cativagoes constituem retengoes obrigatdrias de verbas de despesa aprovada pelo Parlamento,
de acordo com as regras definidas anualmente pelo MF, legisladas no OE e no DLEO, com o objetivo de
manter contida e limitar o crescimento anual da despesa pUblica. As cativacdes constituem um instru-
mento de controlo da despesa centralizado no MF durante muitos anos, encontrando-se o seu desenho
institucional ilustfrado na Figura 6. Este instrumento procede a retencdes de dotacdo nos orcamentos de
despesa aprovados pelo Parlamento, de acordo com as regras definidas pelo MF na Lei do OE e no
DLEO em cada ano, traduzindo-se na reducdo da dotacdo utilizdvel pelos servicos e organismos. As
cativacdes incidem sobre despesa previsional, maioritariamente na rubrica de bens e servicos, e tam-
bém estabelecem limites ao crescimento anual da despesa face a exercicios anteriores.

446. O poder politico intervém em trés planos. O primeiro € na aprovacdo em Conselho de Ministros do
articulado sobre cativacdes a verter para a proposta de a submeter & AR. E um artigo cuja redacdo
muda pouco ao longo dos anos. E o art. 3.° tanto na lei aprovada do OE/2024 (LOE/2024) como na
proposta d elei para o OE/2025. A seguir, os politicos da AR que terdo a palavra final no fecho da reda-
cdo que seguird para promulgacdo. Os planos seguintes decorrem durante a execucdo orcamental e
sdo protagonizados pelo poder executivo em decisdes casuisticas de excecionamento. No segundo
plano, o poder de excecionar consiste na autoridade para desonerar unidades orgdnicas do dever de
aplicar as cativagdes as dotacdes dos seus orcamentos. Quer isto dizer que, apds a entrada da LOE em
vigor, os ministros competentes podem imediatamente isentar da aplicacdo de cativagdes as unidades
orgdnicas da AdC, nos termos do nUmero 4 e 5 do referido art. 3.° da PPL-OE/2025 (sé n.° 4 no caso da
LOE/2024). O exercicio deste plano significa que as cativacdes ndo chegam a ser aplicadas ds dotacoes
aprovadas pela AR. Finalmente, o terceiro plano é exercido tipicamente ao fim de vdarios meses de ati-
vidade. Consiste na autoridade discriciondria para, a pedido fundamentado da unidade orgénica, e
recolhidos os pareceres exigiveis pelo processo administrativo, autorizar a utilizacdo de verbas cativadas.
E a este processo que se chama “descativacdo”. Estd regulado no corpo do nimero 1 do art. 3.° da
LOE/2024 e da PPL-OE/2025. Até 2023, o ministro das Financas teve poder de veto sobre todas as exce-
coes e todas as descativacodes.

447. A Lei do OE/2024 descentralizou a gestao das cativagoes, transferindo para a tutela sectorial o po-
der de excecionar a aplicagdo de cativagoes e o poder de libertar as verbas retidas (descativar), duas
faculdades discriciondrias anteriormente centralizadas no ministro das Financas. A PPL da POE/2025
mantém este desenho institucional. Em 2024, a Lei do OE mudou o processo das descativacdes, colo-
cando exclusivamente na tutela sectorial o poder de isentar ou excecionar os servicos da aplicacdo
das cativacodes, tanto as regulares, como a regra que limita a 7,5% o crescimento da despesa com
aquisicdo de bens e servicos (face a 2023) e libertar verbas cativadas (descativar), permitindo a sua
utilizacdo. Anteriormente, as autorizacdes eram propostas pela tutela, mas o poder discriciondrio Ultimo
pertencia ao ministro das Financas (com possibilidade de delegacdo no secretdrio de Estado do Orca-
mento), que detinha poder de veto. A PPL da POE/2025 mantém esta gestdo descentralizada, mas in-
troduz duas novidades. A primeira é o alargamento do perimetro das excecdes permitidas a tutela sec-
torial; em 2024 s6 podia dispensar as unidades orgdnicas de aplicarem um tipo de cativacdo, a cativa-
cdo que excedesse em mais de 7,5% a execucdo da rubrica “Aquisicdo de bens e servicos” no ano
anterior (vide n.° 4 do art. 3.° da LOE/2024). Com a PPL-OE/2025 (n.°s 4 e 5 do art. 3.°), o pode de exceci-
onar estende-se ds cativacdes maioritdrias, as estabelecidas no n.° 1 do art. 3.°. A segunda novidade é
a obrigagdo de os ministros sectoriais comunicarem ao colega das Finangas e d DGO as decisdes to-
madas no exercicio do poder de excecionamento. A Figura 6 resume o modelo de gestdo politica dos
frés planos das cativacdes em 2024 e 2025.
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Figura 6 - Poder dentro do Governo para aliviar a carga das cativagoes nos orcamentos das unidades

orgdanicas

Antes de 2024

LOE/2024
Artigo 3.°

PPL da POE/2025
Artigo 3.°

Determinag¢do das regras de cativa-
cdo

MF, Governo e AR

Poder de excecionar a aplicagdo
das cativacoes

MF, a pedido fun-
damentado das tu-
telas sectoriais

Ministro sectorial, a
pedido fundamen-
tado das unidades or-
gdnicas

Poder limitado & cati-

vagdo integral da do-
tacdo disponivel que
exceder em mais de

7.5% a despesa exe-

cutada no ano antfe-
rior na rubrica “Aquisi-
cdo de bens e servi-

cos”

Ministro sectorial, a

pedido fundamen-

tado das unidades
orgdnicas

Poder alargado ao
excecionamento
das demais cativa-
coes previstas na
LOES2

Dever de comuni-
cacdo ao MF83

Poder de autorizar as descativacoes

MF, a pedido fun-
damento das tute-
las sectoriais

Ministro sectorial, a pedido fundamentado das
unidades orgdnicas e com dever de comunico-

cdo ao MFé4

Fontes: Leis do OE, POE/2025 e andlise da UTAO.

448. O aumento de 1194 M€ nas cativagoes em 2025 decorre da mudanga de regras operada pela PPL.
Esta mantém as regras genéricas, mas elimina o teto @ soma nominal das cativagoes e reduz substanci-
almente as excegoes por finalidade da despesa. Neste dominio, apenas as Leis da Programagdo e das
Infraestruturas Militares permanecem isentas. A Proposta de Lei (PPL) da POE/2025 estabelece, no seu
artigo 3.°, as regras das catfivacdes em 2025, das quais decorre um aumento de 1194 M€ das dotacdes
retidas, representando cerca de 2,5 vezes o valor de 2024 (Grdfico 61 e Tabela 28). A Figura 7 sintetiza
as regras no biénio 2024-2025, sendo as duas mudancas mais significativas:

— Eliminacdo das excecdes as cativacdes por finalidade da despesa. Apends permanece

protegida a despesa inerente ds Leis da Programacdo e das Infraestruturas Militares. As Leis do
Orcamento do Estado em cada ano habitualmente excecionam da retencdo de verbas
determinadas despesas que servem objetivos de politica que interessa proteger. Constituem
exemplos, na LOE/2024: o Simplex +, alguns projetos dos programas orcamentais da Ciéncia,
Tecnologia e Ensino Superior, do Ensino Bdsico e da Saude, a despesa em aquisicdo de bens e
servicos de saude, entre outros. Em 2025, foi eliminada a esmagadora maioria destas excecoes,
permanecendo apenas protegidas as dotacdes inerentes d Lei da Programacdo Militar (LPLM)
e a Lei das Infraestruturas Militares (LIM);

Eliminacdo do limite ao valor nominal total das cativacdes. Em 2024, & semelhanca de exercicios
anteriores, a LOE estabeleceu um teto para as verbas retidas, ndo podendo exceder 90% das
cativagdes do ano de 2017 (ou seja, 1474 M€). Na POE/2025, essa norma ndo existe e o valor
previsional das cativacdes (2017 M€) atinge um novo mdximo desde 2015. Valores observdveis
nas barras amarelas do Grafico é1.

82 NUmero 5 do art. 3.° da PPL.
83 Numero 6 do art. 3.° da PPL.

84 NUmeros 1 e 6 da PPL. Na LOE/2024 n&o havia o dever de comunicacdo ao ministro das Finangas e & DGO.
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Figura 7 - Regras de constituicdo das cativagoes em 2024 e 2025

LOE/2024
Artigo 3.°

PPL da POE/2025
Artigo 3.°

Regras gerais das dotacoes inici-
ais sujeitas a cativagdo

12,5% das despesas afetas a projetos ndo cofinanciados;

15% das dotacdes iniciais da rubrica aquisicdo de bens e servicos;

25% das dotagodes iniciais da despesa, com financiamento nacional, desti-
nada a papel, deslocagdes e estadas, pareceres e consultorias e outros tra-

balhos especializados

Trav@o ao crescimento anual da
despesa em aquisicdo de bens e
servicos

Retencdo da dotagdo inicial da despesa destinada a aquisicdo de bens e
servicos que exceda em 7,5% a despesa de 1-2,8> apds aplicacdo das cati-

vacoes anteriores

Excecodes as cativacdes por na-
tureza da despesa

Exclui da sujeicdo a cativagdes a
em objetivos especificos de politica
(como, por exemplo aimplemento-
cdo do Simplex + e determinados
projetos e atividades de programas
orcamentais especificos)8é

Apenas fica excluida da obrigacdo
de cativar a despesa prevista na Lei
da Programagdo Militar (LPM) e na
Lei das Infraestruturas Militares (LIM)

Limitacoes aos montantes cativa-
dos

A soma das cativagdes que resultam
da aplicacdo da Lei do OE e do

Nd&o existem limites para a soma do
valor das cativacoes

DLEO ndo pode exceder 0% do vo-
lor cativado inicialmente em 201787

Sdo isentas de cativacdes o Conselho das Financas Publicas, o SNS, o Hospi-
tal das Forcas Armadas, as instituicdes de ensino superior e as entidades puU-
blicas reclassificadas com custos inferiores a 1,5 M€ nos Ultimos frés anos (ou
que ndo recebam transferéncias do OE)

Entidades isentas de cativacoes

Fontes: Lei do OE/2024, POE/2025 e UTAO.

449. Entre 2015 e 2023, as cativagdes constituiram o mais importante instrumento convencional de con-
trolo de despesa ao dispor do MF, em seis dos nove anos analisados. Em 2024, a sua gestao foi descen-
tralizada para a tutela sectorial, mantendo-se o peso do instrumento, que atinge um mdximo histérico
em 2025. Na histéria recente das financas publicas portuguesas, assistiu-se a um aumento continuado
da retengdo de dotacdes nos instrumentos convencionais de controlo de despesa, prevendo-se um
novo mdximo em 2025 (4368 ME€), representando neste ano 3,3% da despesa efetiva da AJC aprovada
pela AR (painelinferior da Tabela 28 e da Tabela 31, Grdfico 61). O poder discriciondrio de gestdo destes
instrumentos encontra-se tradicionalmente centralizado no ministro das Financas. As cativacdes repre-
sentaram a fatia mais significativa destes instrumentos entre 2015 e 2019, atingindo o seu mdximo nominal
em 2017 (1474 ME€), representando nesse ano metade do total (Grdfico 61) e 2,3% da despesa efetiva
prevista para aquele subsector (painel inferior da Tabela 31). O grau de controlo sobre a despesa das
unidades orgdnicas da AdC foi notdrio, motivando, em 2018, a decisdo de publicacdo de pontos de
situacdo trimestrais sobre montantes cativados e libertados, divulgados na Sintese de Execucdo Orca-
mental e enviados & AR. O nivel das cativacdes diminuiu em 2018 e 2019 em cerca de um terco, atin-
gindo o seu ponto minimo em 2020 (572 M€), ano de inicio da pandemia COVID-19. Subiu para 691 M€
em 2021 e baixou para 652 M€ em 2022 — o seu peso no conjunto dos instrumentos centralizados de
despesa desceu entre 2017 e 2022 porque a soma dois outros instrumentos foi subindo co longo deste

855etéoanode execucdo do OE a que cada POE diz respeito, -2 é o Ultimo ano para o qual a execugdo anual estd encerrada no
momento em que a POE (fipicamente, 10 de outubro do ano t-1) é divulgada.

86 Alista de excecdes é grande. Consta das alineas a) a I) do nimero 5 do art. 3.° da LOE/2024.
87 Disposicdo no nimero 14 do art. 3.° da LOE/2024. Até 2024, 2017 havia sido 0 ano em que a soma das cativacdes iniciais foi maxima,
ascendendo a 1474 M€. Esta norma é o nUmero 14 do art. 3.°.
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periodo. Nos anos de 2023 (916 M€) e 2024 (824 M€), as cativacdes constituiram-se novamente como o
mais significativo insfrumento convencional de controlo da despesa (pesando cerca de um terco do
total dos instrumentos). Esta resenha histérica permite concluir sobre a importéncia deste instrumento de
conftrolo de despesa na Ultima década, concluindo-se que entre 2015 e 2023 as cativacdes constituiram
o mais significativo instfrumento desta tipologia ao dispor do MF, em seis dos nove periodos observados.
Em 2024, a gestdo das cativacdes foi descentralizada para a tutela sectorial, mantendo a sua importén-
cia no total. Em 2025, a eliminacdo de excecdes e limites as regras genéricas (Figura 7) espoletou um
aumento assinaldvel das verbas subtraidas & dotacdo inicial, prevendo-se cativacdes de 2017 M€, um
valor nominal que representa 2,5 vezes o nivel do ano anterior, ndo se encontrando incluida a eventual
segunda vaga a introduzir através do DLEO. Mesmo sem eld, o peso das cativacdes no total dos instru-
mentos convencionais j& € quase metade (46,2%) do total, sé ficando abaixo dos 48,8% em 2016 e dos
50,0% em 2017 — Tabela 28, Tabela 31 e Grdfico é1. No entanto, a descentralizacdo do poder de liber-
tacdo dos montantes retidos constitui uma evolugcdo positiva a assinalar, mas manifestamente insufici-
ente face d ineficiéncia gerada pelos processos administrativos de descativacdo — reconhecimento
justificado na Seccdo 9.2 do Relatério UTAO n.° 16/2023, de 12 de novembro.

8.4 Recomendacgdo

450. Num ano em que os instrumentos convencionais de despesa atingem o nivel méximo da Ultima
década, destacando-se o papel das cativacdes, a UTAO repristina, em jeito de conclusdo, a sugestdo
de um enquadramento institucional diferente para gerir os riscos do lado da despesa.

451. Consiste em dar aos ministros sectoriais a possibilidade de gerirem uma pequena parcela da dota-
¢do dos seus programas orcamentais para responder a riscos durante a execugdo, uma forma mais
racional de responsabilizacdo financeira de gestdo das politicas publicas. Imagine-se um enquadro-
mento em que as cativacdes ndo existem de fodo na LOE nem no DLEO. Em troca do desaparecimento
deste instrumento, a dotacdo provisional, gerida exclusivamente pelo ministro das Finangas, poderia ser
ligeiramente reforcada e cada ministro sectorial passaria a decidir discricionariamente e sem interven-
¢do do colega das Finangas, ao longo do ano, a libertacdo da reserva orcamental até uma determi-
nada percentagem. Este instrumento representa atualmente 2,5% da despesa total do programa. Por
que ndo atribuir ao ministro sectorial a responsabilidade exclusiva por poder libertar até metade deste
valor? Aideia seria criar, desta forma, uma espécie de dotacdo provisional sectorial. Se hd riscos globais
na execucdo que justificam a existéncia de uma dotacdo global mais robusta sob controlo exclusivo da
drea das Financas, também é verdade que hd riscos especificos nas politicas sectoriais. Responsabilizar
0s ministros sectoriais pela gestdo da cobertura destes riscos tornd-los-ia mais soliddrios para com a res-
ponsabilidade financeira maior do ministro das Financas. Antes de pedirem reforco de dotacdo a ele
ou ao Primeiro-Ministro, teriam de dar provas de gestdo responsdvel das suas almofadas sectoriais. Para
concretizar esta sugestdo, as reservas orcamentais, em termos orgdnicos, deveriam depender do Gabi-
nete do Ministro ou numa entidade contabilistica a criar para este efeito, um pouco a semelhanca do
capitulo 60 (Despesas excecionais) do Ministério das Financas, que individualiza nesta orgénica a dota-
cdo provisional e as dotacdes centralizadas. Deste modo, evitar-se-iam, dentro de cada ministério, con-
corréncia por recursos financeiros entre unidades orgdnicas, desvio de recursos humanos das atividades
nucleares para a atividade administrativo-financeira e carga burocrdtica para conseguir descativar e
reafectar dotacdes no dmbito da gestdo flexivel. Apds dois anos de experiéncia deste modelo, poderia
ponderar-se a concretizacdo de um passo adicional: acabar com a parcela das reservas cuja liberta-
cdo dependesse exclusivamente do ministro das Financas.
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Tabela 31 - Insirumentos de conirolo da despesa, 2016-2025
(em milhdes de euros e percentagem)

8. Instrumentos convencionais de controlo da despesa publica

de da 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 ' 2025 POE
] " ] ] ] ] " ] MF ] MF+
OF Ul % | OF Ui % | OF UNW % | OF Ul % | OF 2°ACE Uil % | OF UNW % | OF UM % | OF Ul % | MF Tulela Uil % | MF o Tutela

Tutela Tutela
Dotacdio provisional 502 502 1000 535 535 1000| 495 495 1000| 330 330 1000| 330 630 506 803 493 474 961| 564 564 1000| 814 804 988 500 - | S0 237 474 500 - 500
Reserva orcamental 432 205 474 434 282 51| 451 311 89| 470 299 636 515 515 258 501 360 248 89| 362 218 03| 322 126 39| 4522 - | 452 381 843| 57 - | 817
Cativacses (centralzadas MF) 1314 599 456 1474 1049 712] 1069 780 730| 1053 670 636 572 572 311 544 691 450 51| 652 351 538 916 553 604 - - - - 1 - - -
Dotacd para fins 447 338 756 503 3% 775| 987 805 814 644 535 830 968 968 443 457 1440 729 506 1145 962 840 745 678 910 745 - 745 208 280 1334 - | 1334
Orcamento participativo - - - 3 3 100,0 5 0 03 5 4 83,6 5 5 - 0,0 - - - 5 - 0.0 5 - 0,0 5 - 5 - 0,0 5 - 5
Contrapartida nacional . - - 100 17 169| 100 10 96 50 17 338 50 50 22 445 50 25" 500 50 13 260] 50 4 84 50 - 5 5 1000 50 - 50
Regularizacdo de passivos ndo financerros| - - 300 300 1000| 480 460 958 400 352 880| 490 690 235 341| 90 156 23| 690 603 873 690 674 977 690 - | 690 158 29 1279 - 1279

e aplicagdo em ativos
dos quais, Despesa em ativos 520 - 520 20 38| 1109 1109

financeiros

Cativagdes (descentralizadas tutela setorial)

Por meméria

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

2. Peso na despesa efetiva da AdJC das
dotacdes dos instrumentos de controlo
convencionais (%)

3. Reparticdo do controlo dos instrumentos
convencionais (%)

64723 62735

42 26

65059 62994

41 31

66328 65490

38 29

69388 66 522

30 22

77014 72650

2,6 18

76 449 74 467

30 23

79303 78916

26

85207 81308

67.3

327

53.8

2017 2017

46,2 100,0

4. Peso dos insfrumentos de controlo
convencionais controlados pela tutela no total
(%)

3. Dotagdes ndo utlizadas (M€)

4. Dotagdes ndo utiizadas (em % da dotagdo
inicial)

5.Tvha da dotacdo fotal dos instrumentos (%)
6. Tvha das dotagdes centralizadas para fins
especificos (%)

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

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

9. Peso das cativagdes e reserva na dotacdo
total dos instrumentos (%)

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

1051

36,5

690

46,5

611

32,6

664

-16.8

-34,8

258

24,0

1168

23,4

40,5

213

1083

628

00

100,0

100,0

1219

48,4

1450 733

00

1000

1000 46,2

Fontes: Relatdrios da Conta Geral do Estado referentes aos exercicios de 2016 a 2023, execugdo orgcamental até ao final de setembro de 2024 publicada pela DGO na Sintese de Execugcdo Orcamental (SEO) de 31 de
outubro de 2024, Relatério MF da POE/2025, e base de dados orgamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdlculos da UTAO. | Notas: (i) A coluna “OE" indica os montantes aprovados na Lei do OE em cada ano e previstos
na POE/2025; (ii) A coluna “Utilizacdo” refere-se a reafectacdo da dotacdo provisional e das dotagdes centralizadas e a libertacdo das verbas retidas a titulo de reserva orcamental e cativagdes. (iv) O valor das cativacoes
corresponde ao definido na lei do OE e posteriormente no DLEO, com exce¢do do ano de 2025. Para este ano, ndo inclui a previsdo de cativagdes a concretizar no DLEO, pelo que o valor indicado ndo é compardvel com
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os dos anos anteriores. (v) Para efeitos da Reserva Orcamental (coluna OE) a UTAO apresenta o valor previsional que decorre da despesa efetiva subjacente aos mapas de cada OE (2,5% da dotagdo da despesa efetiva
consolidada da Administracdo Central). Ndo sdo consideradas as entidades excecionadas. Esta informagdo também é coerente com a que € disponibilizada com o MF, mas tem uma pequena diferenca face d reserva
inicial divulgada na Sintese de Execugdo Orcamental da DGO. Ambos os valores estdo corretos e decorrem apenas de uma difereng a metodoldgica. (vi) Notas no interior da tabela: (1) A utilizagdo das verbas retidas nos
instrumentos convencionais de despesa em 2024 é referente & execucdo orcamental disponivel até ao final de setembro, publicada na Sintese de Execucdo Orcamental (SEO) de 31 de outubro de 2024. (2) Existe uma
diferenca de 40,5 M€ entre o valor previsional da reserva orcamental apresentado na Tabela 31, na coluna OE (452 M€) e o que é divulgado na SEO (412 M€). Esta diferenca reflete uma diferenca metodoldgica. A UTAO
calcula a reserva orcamental inicial como 2,5% da despesa efetiva consolidada da AdC e a DGO apresenta o valor da reserva inicial liquida das entidades excecionadas.
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9 Instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa publica

452. O presente capitulo analisa o impacto da Proposta de Lei do OE 2025 na eficiéncia das entidades
das AP por via das restricdes impostas aos gestores publicos na aquisicdo de servicos e no recrutamento
de trabalhadores. Esta matéria é muito importante e, infelizmente, recorrente desde 2011. As normas em
causa, inscritas nas LOE e depois densificadas nos respetivos Decretos-Lei de Execucdo Orcamental
(DLEQO), sdo andlogas todos os anos e os seus efeitos bastante negativos na qualidade dos servicos pres-
tados pelas AP aos cidaddos e ds empresas. Trata-se de uma das muitas caracteristicas do processo
legislativo orcamental a precisar de correcdo urgente, conforme referido no Relatério UTAO n.° 4/2022,
de 17 de marco,® e sugerido na Subseccdo 2.2.3 deste mesmo documento como matéria a incluir em
préxima revisdo da LEO

453. Este capitulo conclui, mais uma vez, que as normas em causa, apelidadas pela UTAO de instru-
mentos ndo convencionais de controlo da despesa, tém defeitos sérios. SGo opacas porque se sobre-
pdem aos tetos de despesa aprovados pela AR sem se saber em quanto. So inUteis para reprimir a
despesa porquanto bastaria baixar as dotacdes aprovadas pelo Parlamento nos mapas contabilisticos
para se alcancar o mesmo objetivo, Sdo entrépicas na gestdo corrente das entidades publicas porque
0 seu excecionamento desvia recursos escassos das operacdes para tarefas administrativas ligadas &
elaboracdo de informacdes e prestacdo de esclarecimentos a outras entidades do ministério da tutela
e a entidades das tutelas responsdveis pelas dreas da Administracdo PUblica e das Financas. O Governo
acaba tendo que se infrometer na microgestdo das empresas e dos servicos publicos para excecionar
casuisticamente a aplicacdo das normas em causa. Uma vez que este relatdrio pretende contribuir para
o escrutinio técnico da POE/2025 durante a sua apreciacdo na Assembleia da Republica, justifica-se
aproveitar o momento para destacar, mais uma vez, este problema crénico, apelando & sua eliminacdo
ou mitigacdo na fase de apreciacdo na especialidade. As restricdes aqui abordadas colocam as enti-
dades publicas a trabalhar abaixo das suas possibilidades reais de producdo, o que significa oferecer
aos cidaddos e ds empresas servicos de pior qualidade (ou em menor quantidade) do que seria exe-
quivel com as dotacdes orcamentais aprovadas pela AR. A origem destas ineficiéncias encontra-se em
determinados artigos da proposta de lei orcamental, que se repetem sem discussdo na especialidade
hd demasiados anos. O periodo de elevadas taxas de inflacdo que Portugal atravessou contribuiu para
piorar a situacdo no caso das aquisicdes de servicos, uma vez que, como se explicard adiante, os ges-
tores apenas tém autonomia para decidir desde que a despesa em 2025 seja nominalmente igual & do
longinquo ano de 2015, apenas acrescida de 2% em 2023 e 2024 e 2,75% em 2025.

454. O diagnéstico e o apelo arevisdo do quadro legal tém sido assinalados pela UTAO desde 2019, nas
apreciagoes as POE e Contas Gerais do Estado. O Relatdrio UTAO n.° 4/2022, de 17 de margo, densificou
esta matéria na Sec¢do 5.10, mas o problema ndo se aliviou, antes se agravou até hoje. O problema
reside em normas da lei orcamental anual e do decreto-lei de execugcdo orgamental que impedem os
gestores publicos de utilizar plenamente as dotacdes aprovadas pela Assembleia da Republica nas ru-
bricas de pessoal e aquisicoes de servicos (neste aspeto, somando-se aos constrangimentos impostos
pelas cativagcdes e outros instrumentos convencionais de controlo da despesa), forcando-os a escolher
recursos de menor qualidade ou a solicitar autorizacdes a vdarios membros do Governo, acompanhadas
de imensa burocracia, para praticar atos de gestdo corrente — largas centenas de pedidos de autori-
zacdo todos os anos que muitas vezes ndo conhecem decisdo em tempo Util. Este capitulo surge opor-
tunamente neste relatdrio porque ele precede o periodo de discussdo na especialidade das normas da
proposta de lei orcamental para 2025. Pretende ser um contributo para a reflexdo dos decisores parla-
mentares acerca da pertinéncia das normas em apreco.

88 Titulo do estudo: “Reforma do processo legislativo orcamental e reestruturacdo da UTAO".
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2.1 O conceito de instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa pUblica

455. A UTAO designa este conjunto de regras como instrumentos ndo convencionais de controlo da des-
pesa. Esta designacdo obteve inspiracdo na terminologia utilizada em politica monetdria, dominio em
gue se passou a designar desta forma um conjunto de novas formas de intervencdo dos bancos centrais
para assegurarem o cumprimento dos objetivos da politica, que se vieram adicionar, desde, pelo menos,
a crise financeira de 2008-2012, aos instrumentos agora ditos fradicionais ou convencionais (taxas de
reservas dos bancos, taxas de juros diretoras, reservas cambiais e politica comunicacional). No caso da
politica orcamental portuguesa, o Ministério das Financas dispde de um conjunto de instrumentos de
controlo da despesa que racionam os meios de financiamento, impedindo que a execucdo da despesa
esgote muitas das dotacdes orcamentais aprovadas pela Assembleia da Republica. A UTAO designa
estes instfrumentos de controlo da despesa como convencionais, sendo eles os seguintes: a dotagcdo
provisional, areserva orcamental, as dotacdes centralizadas para fins especificos e as cativacdes. Como
se verd mais adiante, os instrumentos ndo convencionais também limitam a utilizacdo das dotacdes de
despesa aprovadas para gastos com pessoal e aquisicdes de servicos, mas fazem-no com um énus
acrescido, por implicarem maior ineficiéncia ao nivel microecondémico. Ao contrdrio dos instrumentos
convencionais, estes sGilo mais opacos porque € impossivel conhecer ex ante (antes do exercicio eco-
némico principiar) o seu impacto financeiro entidade a entidade e, por maioria de razdo, a nivel con-
solidado das Administracdes Publicas (AP).

456. As sucessivas leis de OE tém vindo a manter em vigor estas restrices a autonomia de gestdo das
entidades publicas, em todos os subsectores das AP e no sector puUblico empresarial, quanto ao recru-
tamento de trabalhadores e a contratagdo de servigos. A UTAO vem alertando para a persisténcia des-
fas normas nas leis orcamentais e nos decretos-lei de execucdo orcamental que dificultam a tomada
de decisdes de gestdo corrente, nos servicos € nas empresas pUblicas, com cabimento no orcamento
aprovado pela Assembleia da Republica. Esta matéria j& foi abordada pela UTAO em outros relatérios,
que integram as colecdes Andlise Técnica das Propostas de Orcamento do Estado e Contas Anuais
Definitivas das Administracées Publicas. Além disso, a UTAO apresentou algumas propostas de solucdo
no estudo que recomenda a reforma do processo legislativa orcamental — Relatério UTAO n.° 4/2022,
de 17 de marco.8? O Relatdério n.° 12/2023, de 21 de setembro, apresenta na Subseccdo 6.2.2 a cronolo-
gia dos insfrumentos nGo convencionais de confrolo da despesa: iniciaram-se na LOE para 2011. Importa
referir que é o Governo que propde, mas é a Assembleia da RepuUblica que aprova (ou veta), com ou
sem alteracdes, os tetos de despesa para as unidades orgdnicas da Administracdo Central e da Segu-
ranca Social. No entanto, a mesma lei orcamental infroduz, desde 2011, um conjunto relevante de pro-
cedimentos internos e interministeriais de fundamentacdo de decisdes de gestdo, que na maioria das
vezes sdo atos de gestdo corrente, mas que obrigam a autorizacdo prévia por parte dos membros do
Governo das respetivas dreas sectoriais, das Financas e, no caso da contfratacdo de recursos humanos
e aquisicdes de certos servicos, também da drea da Administracdo PUblica. Algumas restricdes sdo es-
tendidas, pelas leis orcamentais anuais, as Administracdes Regional e Local, atribuindo o poder para
aprovar as excecodes aos 6rgdos politicos proprios de cada uma. Assim, a generalidade das empresas
publicas dos trés niveis de jurisdicdo territorial (Sectores Empresariais do Estado, Regionais e Locais) sdo
também objeto das limitacdes impostas por estes instrumentos de contencdo da despesa.

9.2 As normas problemadticas na proposta de lei orcamental para 2024

457. Esta secgdo foca quatro instrumentos de controlo da despesa publica que se encontram sob con-
trolo discriciondrio dos membros do Governo responsdveis pelas dreas das Finangas, da Administragdo
PUblica e da tutela sectorial, os quais a UTAO designa por “insfrumentos ndo convencionais”. Trata-se de
um conjunto de regras, vertidas em normas legais que integram a POE/2024, que condicionam os atos

89 Para mais informacodes, recomenda-se a leitura das Seccdes 5.10 (diagndstico) e 8.10 (propostas de solucdo) do Relatdrio UTAO n.°
4/2022, de 17 de marco. Estas seccdes analisam e sugerem, justificadamente, a eliminacdo destes constrangimentos a gestdo publica.
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https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=t%2fV7dQJNSFfb91yQTseOvk3jKPR5EXEu5P6qocaOx2yAzxfJwz1cDLVL7zvWFkEzFLf1EPti8qUbMh4JyGLKZHpcCIPt35zu%2fxGu2tYfZYhJxDzVN0TaILAkPLIxoPikZoh%2fm26VpGhvKwVpnbdu5g%2fgibFsXfRnecbT2qRKpG5yrFrzLPczh8b9Zs%2bJSUGPM5MocYL6OvaTqGtprKkxow6Q4SBh%2ff54PydPbCGcFJasZjNkI9zVqpDWlts8NO%2fV%2bUrHVww6W9%2fhWV1OlWvlNp37oSs3%2bQ16KL2j8BuVEJrF4iXM3LuwWtjz5Kc4J9UAhyB5V2oUQ9kfuuS8ZqXzkc5uwUOFL1jXkKkv23B7Ma8bMfOrAN%2flM8o7FyTJTo1gcg3dy0YD7ScIINmxKAcE1pPh7JjlcZd7pVZTi10dApPMAzQibt4NbD7rlJt9JKnUMel6sCYUi3jp1rJYz9s9I2B9Q%2bM2WVFjQIVKuZ22byo%3d&fich=UTAO-Rel-12-2023-CGE-2022.pdf&Inline=true
https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063446f764c324679626d56304c334e706447567a4c30524255433956564546504c314231596d78705932466a6232567a5832526858315655515538765548566962476c6a59634f6e7737566c637955794d4737446f32386c4d6a42775a584a7077374e6b61574e6863793946626e4631595752795957316c626e52764a5449775a47467a4a5449775a6d6c75595737447032467a4a544977634d4f36596d78705932467a4c31565551553874556d56734c5451744d6a41794d6c39435957786862734f6e62313968634778705932466a5957396659584a304a5449774e7a55745156394d525538756347526d&fich=UTAO-Rel-4-2022_Balan%c3%a7o_aplicacao_art+75-A_LEO.pdf&Inline=true
https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063446f764c324679626d56304c334e706447567a4c30524255433956564546504c314231596d78705932466a6232567a5832526858315655515538765548566962476c6a59634f6e7737566c637955794d4737446f32386c4d6a42775a584a7077374e6b61574e6863793946626e4631595752795957316c626e52764a5449775a47467a4a5449775a6d6c75595737447032467a4a544977634d4f36596d78705932467a4c31565551553874556d56734c5451744d6a41794d6c39435957786862734f6e62313968634778705932466a5957396659584a304a5449774e7a55745156394d525538756347526d&fich=UTAO-Rel-4-2022_Balan%c3%a7o_aplicacao_art+75-A_LEO.pdf&Inline=true
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de gestdo conducentes a: i) recrutamento de frabalhadores, i) aquisicdo de servicos em geral, ii) aqui-
sicdo de servicos sob a forma de estudos, pareceres, projetos e consultoria, e iv) aquisicdo de servigcos
nas modalidades de tarefa e avenca. Sem a obtencdo das autorizagdes politicas, para decisdes caso
a caso, a autonomia dos gestores fica seriamente comprometida. Para obterem as excecdes, tém de
desviar recursos das dreas operacionais para a drea administrativa e financeira a fim de construir pro-
cessos administrativos pesados, longos e sem qualguer garantia de sucesso. Em certos casos, & neces-
sdria a intervencdo de trés membros do Governo para autorizar uma excecdo tdo minUscula quanto é
o recrutamento de um trabalhador pelo tempo necessdrio para substituir uma trabalhadora que entrou
em licenca de parto. Estes processos de excecdo séo muito intrusivos na autonomia de gestdo das uni-
dades orgdnicas da Administracdo Central e da Seguranca Social, e também nas unidades orgénicas
dos governos regionais e locais.

458. O articulado da Proposta de Lei n.° 26/XV/1.9, “Orcamento do Estado para 2025” (PPL OE/2025) re-
nova disposigcoes antigas que vigoraram em anos anteriores e que configuram quatro formas de cativa-
¢do ndo convencionais. Em relatérios anteriores, a UTAO tem vindo a classificar como instrumentos con-
vencionais de confrolo da despesa as quatro categorias de dotacdes sob controlo do Ministério das
Financas e da tutela sectorial, acima referidas (par. 455). A par daqgueles instrumentos, ditos “convenci-
onais”, coexistem outros instrumentos pouco conhecidos fora do universo da gestdo financeira publica,
que, por analogia com o que se passa na politica monetdria, se podem designar como instrumentos
“ndo convencionais" de controlo da despesa publica. Pela sua natureza, o impacto dos instrumentos
ndo convencionais ndo é passivel de quantificacdo ex ante.

459. Comparando as normas aprovadas na Lei do OE/2024 com as normas propostas pelo Governo na
PPL que lhe deu origem (PPL POE/2024), conclui-se que o Parlamento manteve, em 2024, o efeito preten-
dido pelo Ministério das Financas de coartar a autonomia de gestdo das entidades pUblicas. Salvo pe-
quenas alteracdes, o conteldo intrusivo do poder politico na gestdo corrente das organizacdes publicas
manteve-se sem diferencas significativas, assim como as suas consequéncias sobre a eficiéncia na pro-
ducdo de servigos pUblicos. A Tabela 32 identifica as normas em causa nos Ultimos diplomas legais rele-
vantes, incluindo a proposta de lei em andlise (PPL POE/2025). Relativamente a 2024, consultada a infor-
macdo na base de dados com os detalhes da PPL POE/2024, propostas de alteracdo e as respetivas
votacdes relativas aos artigos 24.°, 36.°, 37.° e 38.°, verifica-se que estas normas foram aprovadas sem
quaisquer alteracdes da Assembleia da Republica face & PPL 109/XV/2.°. Salienta-se ainda que, relati-
vamente a 2024, as normas mais limitadoras da gestdo publica, no caso dos recursos humanos, encon-
fram-se especificadas no Decreto-Lei de Execucdo Orcamental para 2024 (DL n.° 17/2024 de 29 de ja-
neiro, artigos 129.°, 132.° e 133.°).%0

90 DLEO/2024 — DL n.° 17/2024, de 29 de janeiro: artigo 129.° — Controlo de recrutamento de trabalhadores, artigo 132.° - Contratacdo
de trabalhadores por pessoas por pessoas coletivas de direito publico e empresas do setor pUblico empresarial e artigo 133.° — Substi-
tuicdo de trabalhadores em empresas do setor publico empresarial.
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Tabela 32 - Correspondéncia de artigos entre POE/2024, LOE/2024, DL de Execugdo Or¢camental para
2024 e POE/2025

Identificagdo dos artigos
Epigrafes dos arfigos mais relevantes DL Execucdo
POE/2024 LOE/2024 Orgamental POE/2025
(PPL109/XV/2.7) | (Lein.® 82/2023) para 2024 (PPL 26/XVI/1.%)
(DL n.° 17/2024)

"Contratacdo de trabalhadores por 129.°
pessoas coletivas de direito publico e 24.° 28.° 132.° 29.°
empresas do sector publico empresarial” 133.°

En;org:)s com contratos de aquisicdo de 340 490 490 160
Servigos
. . . 50.°

Estudos, pareceres, projetos e consultoria 37.° 43.° 510 17.°
* frat tacd i

Con ratos de prestacdo de servi‘c;os na 380 440 490 189
modalidade de tarefa e avenca

Fontes: UTAO, com base na comparacdo entre os diplomas legais identificados.

460. A Figura 8 ilustra a relagdo entre as normas legais que concretizam os instrumentos ndo convenci-
onais de controlo da despesa. A semelhanca de anos anteriores, a PPL que acompanha o Orcamento
do Estado para 2025 inclui normas cirdrgicas, mas com grande impacto na carga administrativa e nos
resultados da gestdo dos servicos e organismos publicos, uma vez que determinam requisitos processuais
que culminam numa intromissdo fina do poder politico nos atos de gestdo corrente dos servicos e orga-
nismos envolvendo a aquisicdo de servicos e a confratacdo de pessoal. Artigos com conteddos idénti-
cos enconfram-se novamente verfidos no articulado da PPL que acompanha a POE/2025 (artigos 29.°,
16.°,17.° e 18.°), pretendendo materializar um conjunto de normas idénticas ds aprovadas em anos an-
teriores (Tabela 32). E de referir que este conjunto de restricdes s decisdes de gestdo das entidades das
AP, novamente proposto, repete, na sua substéncia, o texto aprovado em anos anteriores.

Figura 8 - Instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa na PPL POE/2025

Instrumentos ndao convencionais

Contratagdo de recursos humanos
Art. 29.2 da POE/2025

Aquisigado de servigos

RestrigOes aplicaveis a
generalidade dos servigos
Art. 16.2 da POE/2025

Restrigdes aplicaveis a servigos especificos
Arts. 16.2 da POE/2025 + ...

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

... +Art. 17.2 da POE/2025

Servigos prestados nas modalidades de tarefa e avenga
...+ Art. 18.2 da POE/2025

Fontes: Proposta de Lei n.° 26/XVI/1.° que acompanha a POE/2025. | Notas: Para além da sujeicdo as normas identificadas nesta
figura, importa lembrar que os atos de gestdo publica referentes a aquisicdo de servicos e ao recrutamento de trabalhadores tém
estado todos os anos condicionados pelas normas referentes a instrumentos convencionais, com destaque para as cativagdes no
caso da aquisicdo de servicos.

461. O primeiro destes instrumentos ndo convencionais opera no Gmbito da aquisicGo de servigos. Em
termos financeiros, as restricoes previstas para 2025 mantém as restricoes introduzidas em anos anterio-
res: i) prolongam uma sequéncia de restricoes nominais, em cadeia, que ja dura desde a Ultima crise
de financgas puUblicas, e, ii) limitam o crescimento nominal dos encargos com contratos de aquisicdo de
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servicos estabelecidos para 2025, os quais ndGo acompanham a evolugdo nominal dos precos desde o
inicio destas prdaticas [cinda que a atualizacdo permitida para 2025 (2,75%) seja ligeiramente superior a
inflacdo prevista no cendrio macroecondmico (2,3%)]. Esta restricdo € aplicada a globalidade dos en-
cargos de cada organismo publico com contratos de aquisicGo de servicos [n.° 1 do art. 16.° da
PPL/2025], mas também a cada um dos contratos individuais: o n.° 2 do art. 16.° desta PPL determina:
"Os encargos pagos com contratos de aquisicGo de servicos e os compromissos assumidos que, em
2025, venham a renovar-se ou a celebrar-se com idéntico objeto de contrato vigente em 2024 ndo po-
dem ultrapassar, na sua globalidade, o montante pago em 2024 acrescido de 2,75%." E no entanto de
referir que, num momento em que a inflacdo se encontra em taxas mais reduzidas do que em anos
anteriores (5,3% em 2023 e previsdo de 2,3% para 2025) permite-se uma atualizacdo dos encargos desta
rubrica acima da do ano anterior (2% no OE/2024 e 2,75% na POE/2025), permitindo uma ligeira margem
de manobra aos gestores publicos. Ndo obstante, as atualizacdes permitidas em 2023 e 2024, a par dos
aumentos nulos desde 2015, colocam as dotacdes assim ajustadas para 2025 em perda significativa a
precos constantes face a 2015. No tocante aos contfratos de aquisicdo de servicos com cardcter plurio-
nual, os encargos vigentes em 2024 terdo sido acordados em anos anteriores, pelo que a sua valorizagcdo
se encontra deteriorada por via da inflacdo. Assim, a majoracdo infroduzida sobre os montantes nomi-
nais relativos a 2024, em + 2,75% (+ 0,45 p.p. acima da inflacdo prevista para 2025), deverd aligeirar te-
nuemente a restricdo orcamental para 2025, em termos reais, no que respeita a aquisicdo de servicos.
Relativamente & celebracdo de novos contratos de aquisicdo de servicos, com objeto diferente de
contrato vigente em 2024, exige-se a autorizagcdo prévia da tutela sectorial, devendo ser indicada a
compensacdo a efetuar no orcamento da entidade para que ela cumpra o limite aos encargos globais
(n.°3en.?1doart. 16.° da PPL POE/2025).

462. Em linha com a formulagdo adotada no OE/2024, a proposta de lei que acompanha a POE/2025
uvtiliza uma técnica legislativa mais transparente do que a usada em anos anteriores para regular os
encargos com contratos de aquisicdo de servicos, mas mantém a substancia das restricdes vigentes
nesses anos. A norma constante do artigo 42.° da LOE/2024, atualmente em vigor, deixou de ser alcan-
¢ada por remissdo, com adaptacoes, para o artigo 64.° da Lei n.° 2/2020, de 31 de marco, passando a
definir diretfamente as condicdes para a execucdo de encargos com contratos de aquisicdo de servi-
¢os. Esta técnica legislativa manteve-se na POE/2025 (art. 16.°), € mais transparente, mas mantém, sem
alteracoes de relevo, a substancia das restricdes que vigoraram nos Ultimos anos.

443. Assim, é remetido para o membro do Governo responsavel pela respetiva drea sectorial, o poder
(discriciondrio) de autorizar a execugdo de despesa com a aquisicdo de servigcos acima dos limites
estabelecidos, ainda que o servico ou organismo em causa tenha dotagdo disponivel no orcamento
aprovado pela Assembleia da Republica. O efeito prdtico dos niUmeros 1 e 2 do art. 16.° supra citados é
o de “cativar” as dotacdes de despesa que excedam a execucdo de 2024, acrescida de 2,75%, e que
a unidade orgdnica tenha inscrito e aprovado no seu orcamento. Esta norma aplica-se também as en-
tidades que financiam a sua atividade com receitas proprias. Uma vez que ndo estd em causa a viola-
cdo da restricGo orcamental fixada nos mapas contabilisticos da lei orcamental, ndo se vislumbra qual-
quer vantagem com a aplicacdo do art. 16.°. A contrario, identificam-se nele inUmeros entraves & qua-
lidade dos servicos publicos prestados & comunidade, como se dard nota mais a frente ?!

?1 Para 2025, encontram-se excecionadas da aplicacdo dos nimeros 1, 2 e 3 do art. 16.° as aquisicdes de servicos relacionadas com:
as novas entidades da Administracdo Central criadas em 2024 e 2025; os meios aéreos de combate a incéndios rurais; a atividade
formativa desenvolvida pelo IEFP, I.P.; entidades cuja atividade se destine essencialmente a promover e executar atividades com
financiamento europeu; despesas financiadas por fundos europeus e internacionais ndo reembolsdéveis; empresas pUblicas com plano
de atividades e orgamento para 2025 aprovado; autarquias locais e entidades intermunicipais; contratos de aquisicdo de servicos
relacionados com os Sistemas Operacionais Criticos da Autoridade Tributdria e Aduaneira; contratos cofinanciados por fundos euro-
peus ou internacionais e pelo MFEEE ou por transferéncias com origem em fundos europeus; a celebracdo ou a renovagdo de con-
fratos de aquisicdo de servicos essenciais (n.° 2 do art. 1.°da Lein.° 23/96, de 26 de julho); contratagdo efetuada ao abrigo de acordo-
quadro ou procedimento pré-confratual ou de concurso puUblico cujos valores tenham sido estabelecidos através de portaria de
extensdo de encargos; servicos de médicos e de medicina para verificagdo e certificagcdo de incapacidades por doengas profissio-
nais e combate & fraude, por parte do ISS, I.P., ADSE, I.P.ADM, SAD da GNR e da PSP; Fundos Europeus Estruturais e de Investimento ou
fundos europeus equivalentes no dmbito da programacgdo plurianual para 2021-2027 e do Fundo de Auxilio Europeu ds Pessoas mais
Carenciadas; servicos periféricos externos do Ministério dos Negdcios Estrangeiros; violéncia contra mulheres e violéncia doméstica
(alinea a) do n.° 1 da RCM n.° 139/2019 de 19 de agosto; Lei de Programacdo Militar (Lei Orgdnica n.° 1/2023 de 17 de agosto) e Lei
de Infraestruturas Militares (Lei Orgdnica n.° 2/2023, de 18 de agosto).
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464. Arestricao financeira é ainda mais grave porque arepeticdo, em anos sucessivos, da limitagdo aos
encargos pagos no ano anterior significa a amarragdo nominal do limite para 2025 a dotagdo paga no
primeiro ano para o qual a regra foi criada. As recentes majoragoes deste limite, +2% em 2023 e 2024,
ficam abaixo da evolugdo nominal dos precos nestes anos; a proposta de +2,75% na PPL POE/2025 de-
verd atenuar ligeiramente esta restricdo em 2025. Este tipo de formulacdo da restricdo (vertida no art.
16.°) remonta a 2016, mas durante o periodo do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira foram
implementadas outras formas de limitacdo da despesa com a aquisicdo de servicos. Se no ano t um
determinado servico ndo pbéde comprometer mais do que o montante pago em t-1, em t-1 ndo pdde
comprometer mais do que o montante pago em t-2 e assim sucessivamente até ao ano t-N, entdo isto
significa que esta norma impede os gestores deste servico de gastar no ano t mais do que pagou no
mais ou menos longinquo ano t-N, tudo a precos correntes. Apenas para t 22023 é que aredacdo desta
norma permitiu aumentar o teto nominal da rubrica Aquisicdo de Servicos, face ano anterior, estabele-
cendo, confudo, restricdes orcamentais sucessivas mais limitadoras em termos reais, devido ao efeito da
depreciacdo monetdria. Para 2025, projeta-se um ligeiro progresso nesta matéria, uma vez que a atua-
lizacdo proposta (+ 2,75%) excede ainflacdo prevista (2,3%) em + 0,45 p.p., ndo compensando, contudo
o aperto real operado nos nove anos anteriores. Esta limitacdo tem vindo a ser aplicada em todos os
anos, ainda que a Assembleia da Republica tenha aprovado orcamentos das unidades orgénicas com
dotacdes para aquisicdo de servicos acima do valor pago no ano anterior respetivo. Sublinha-se que
estarestricGo orcamental recursiva até 2015 se aplica & soma da despesa com todos os contratos, como
ao nivel de cada parcela, i.e., ao nivel de cada contrato de servicos.

465. E forcoso que estas restricoes venham a repercutir-se negativamente sobre a qualidade (e quanti-
dade) dos servigos publicos prestados as pessoas e ds empresas. A eficdcia da atividade de uma uni-
dade orgdnica da Administracdo Central ou da Seguranca Social, como sucede com qualquer em-
presa privada, pode exigir mudangas na composicdo da despesa, mesmo sem agravar o limite que lhe
foi imposto pelo OE aprovado. Essas mudangas poderdo exigir a necessidade de celebrar contfratos
com o mesmo objefo que envolvam mais encargos. Basta pensar que o n.° 2 do art. 16.° da PPL POE/2025
acima referido se repete hd vdrios anos, apesar da inflacdo entretanto ocorrida nos precos dos servicos,
e que comprar mais qualidade no futuro para um servico que vem sendo prestado ao longo dos anos
ndo envolve uma mudanca no objeto da contratacdo. Também ndo se compreende como possa ser
possivel melhorar a qualidade dos servicos comprados quando ndo é legal gastar mais no ano t na
totalidade da rubrica aquisicdo de servicos do que no ano t-n,comn =1, 2,...N,em que N é o ano mais
antigo que limita a despesa da rubrica no exercicio t. Por outras palavras, a subsisténcia, em anos suces-
sivos, dos nUmeros 1 e 2 do art. 16.° € um fravé@o a mudancas na tecnologia de provisdo dos servicos
publicos. Embora ndo seja possivel quantificar, é inegdvel a existéncia de uma ineficiéncia econémica
na producdo publica (aguela restricdo coloca o prestador a frabalhar no interior do espaco de possibi-
lidades de producdo). Ndo se compreende qual é aracionalidade econdmica de manter estas normas
em vigor, quando a sua eliminacdo ndo aumentaria a despesa agregada face ds dotacdes aprovadas
pela Assembleia da Republica (seja a despesa na rubrica Aquisicdo de Servicos, seja a despesa total da
entidade publica). Os nimeros 3 e 4 descrevem o principio geral de “descativacdo”, que segue, em
linhas gerais, a mesma tramitacdo que a libertacdo de dotacdes formalmente cativadas. Por fim, sali-
enta-se que a rubrica aquisicdo de servicos tem sido um alvo privilegiado das cativacdes formais. E uma
rubrica sujeita a cativacdes convencionais e a cativagdes ndo convencionais, o que obstaculiza dupla-
mente a gestdo das entidades publicas.??

466. O entrave a boa gestdo das entidades pUblicas é agravado nos casos especificos que envolvem a
contratagdo de servigos dos seguintes tipos: i) estudos, pareceres, projetos, consultoria e quaisquer tra-
balhos especializados; ii) servigos prestados nas modalidades de tarefa e avencga. Para estes dois tipos

92 Compreende-se a introducdo na POE/2025 de mais uma excecdo a esta restricdo. Trata-se da alinea h) do n.° 6 do art. 16.°, que
se refere & celebragdo ou renovacdo de contratos de aquisicdo de servicos relacionados com os Sistemas Operacionais Criticos da
Autoridade Tributdria e Aduaneira, previstos no anexo a Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 48/2012, de 21 de maio, uma vez que
se trata de sistemas com elevado nivel de criticidade para a prossecugdo das atribuicdes deste organismo. Mas quantos mais fatores
criticos para a salvaguarda da qualidade dos servigcos publicos prestados d populacdo ficam de fora das excecdese Quanto mais se
alarga a lista de excegdes na lei, mais clara fica a iracionalidade de manter a regra para todas as outras situagoes.
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de servicos, os respetivos confratos de aquisicdo estdo sujeitos, nGo apenas a cativagdes convencionais
e as cativagcdes ndo convencionais, identificadas nos pardgrafos anteriores, como ainda a restricoes
especificas que também se assemelham a cativacdes. As normas em causa constam dos artigos 17.° e
18.°, respetivamente, da proposta de lei — Cf. Tabela 32 e Figura 8. Para os contratos abrangidos pelo
tipo i), aintencdo do art. 17.% é limitar a prestacdo desses servicos por parte de entidades externas ao
servico publico contratante, impondo procedimentos administrativos de autorizacdo por parte da tutela
sectorial. Compreende-se a prioridade atribuida & execucdo dos servicos pelos recursos humanos pro-
prios das entidades publicas contratantes, mas este principio colide com as medidas de restricdo ao
recrutamento de trabalhadores diferenciados e com experiéncia, que permanecem em vigor hd longos
anos, como se verd nos proximos pardgrafos. No tocante da celebracdo ou & renovacdo de contratos
de aquisicdo de servicos has modalidades de tarefa e avenca, tal sé é possivel se, para além da exis-
téncia de cabimento orcamental (o que, sé por si, exige o respeito pelo teto de despesa aprovado pela
Assembleia da Republica e pelas restricdes convencionais e ndo convencionais aplicdveis a generali-
dade dos servicos), for triplamente autorizada por responsdveis politicos: membros do Governo respon-
sd@veis pelo sector, pela drea da Administracdo Publica e pela drea das Financas (art. 18.°, n.° 1). Em
muitos casos, estes pedidos de autorizacdo tripla podem referir-se a contratos com escassa relevéncia
financeira (por exemplo, o caso de um tarefeiro para substituir uma trabalhadora indiferenciada que
tenha entrado em licenca de maternidade). E com grande perplexidade que se regista esta intromisséo
téo capilar, ano apds ano, na gestdo corrente das organizacoes.

4467. Uma outra drea em que se registam constrangimentos & autonomia de gestdo das unidades orga-
nicas tem a ver com a contratagdo de recursos humanos, com contornos paralelos aos da cativagdo
de despesa. Decalcando as disposicdes de anos anteriores, a PPL que acompanha a POE/2025 estabe-
lece, no art.’ 29.°, que a generalidade das pessoas coletivas publicas e das empresas do sector publico
empresarial sé podem recrutar trabalhadores para a constituicdo de vinculos de emprego por tempo
indeterminado ou a termo nos termos que o decreto-lei de execucdo orcamental vier a estabelecer.”
As limitacdes & autonomia de gestdo encontram-se explicitadas em vdrios artigos dos decretos-lei de
execucdo orcamental de anos anteriores, mas é o art.’ 29.° da PPL que lhes d& sustentacdo juridica.
Tendo por referéncia o Decreto-Lei de Execucdo Orcamental de 2024,°4 atualmente em vigor, encon-
tram-se instituidas, de facto, vdrias normas que regulam e condicionam o recrutamento de trabalhado-
res por parte de pessoas coletivas de direito pUblico, nomeadamente as instituidas nos seguintes artigos
deste diploma:

— Art. 129.°: Controlo de recrutamento de tfrabalhadores;
— Art. 130.°: Cedéncia de interesse publico;

— Art. 131.%: Admissdes de pessoal militar, militarizado e com funcdes policiais, de seguranca ou
equiparado;

— Art. 132.°: Contratacdo de trabalhadores por pessoas coletivas de direito publico e empresas do
sector publico empresarial;

— Art. 133.°: Substituic@o de trabalhadores em empresas do sector pUblico empresarial.

A titulo de exemplo, o n.° 1 do art.° 132.° do DLEOQ/2024 estabelece que: “As pessoas coletivas de direito
publico, ainda que dotadas de autonomia administrativa ou de independéncia estatutdria, e as empre-
sas do setor pUblico empresarial podem proceder, no dmbito da respetiva autonomia de gestdo, ao
recrutamento de trabalhadores (...), desde que expressamente autorizados no ato de aprovacdo do
plano de atividades e orcamento.”

Uma vez que a aprovacdo do plano de atividades e orcamento exige o mapa de pessoal da entidade
e depende de aprovacdo da tutela, encontra-se instituida uma forte limitacdo discriciondria ds decisdes
do gestor da unidade orgdnica. Além disso, este recrutamento “deve ser devidamente sustentado na

93 Este artigo exclui um numero restrito de entidades do dmbito de aplicacdo da norma.
94 Decreto-Lein.° 17/2024, de 29 de janeiro, que estabelece as normas de execucdo do Orcamento do Estado para 2024 (DLEO/2024).
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andlise custo-beneficio integrada no plano de atividades e orcamento aprovado, devendo no mo-
mento do recrutamento, estar reunidos os seguintes requisitos™:?%

“a) A proposta de orcamento anual e plurianual ter incluidos os encargos decorrentes do recrutamento,
evidenciando o impacto no ano da contfratacdo e no respetivo triénio, com identificacdo do montante
remuneratério dos trabalhadores a contratar, tendo por referéncia a base da respetiva carreira e catego-
ria profissional prevista em instrumento de requlamentacdo coletiva de trabalho ou em regulamento in-
terno, ou, quando néo exista, remuneracéo idéntica as remuneracées aplicaveis a trabalhadores em fun-
¢bes e antiguidade equivalentes, designadamente a definida em outro instrumento de requlamentacéo
coletiva de trabalho, devendo esta assegurar a inexisténcia de praticas discriminatérias em matéria sala-
rial;

b) Existéncia de dotagdo orcamental para despesas com pessoal;

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

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

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

f) Cumprimento dos demais requisitos legais aplicaveis.”

Relativamente aos casos ndo abrangidos pela norma supra citada, o recrutamento de trabalhadores
apenas é possivel em “situacdes excecionais devidamente sustentadas na andlise custo-beneficio efe-
fuada pelas entidades, com fundamento na existéncia de relevante interesse publico, ponderada a
caréncia dos recursos humanos e a evolugéo global dos mesmos”, se autorizadas pelo membro do Go-
verno responsdvel pela drea das financas, apds despacho favordvel do membro do Governo responsd-
vel pela respetiva drea setorial, e desde que se verifiquem cumulativamente os requisitos previstos nas
adlineas a) a f) acima citados e "o plano de atividades e orcamento esteja aprovado ou a respetiva
proposta tenha sido submetida (...)".?¢ Novamente, salienta-se a dificuldade operacional enfrentada
pelos gestores publicos quanto & contratacdo de frabalhadores, a que acresce a necessdria concor-
dancia (discriciondria) do membro do Governo responsdvel pela drea das Financas, apds despacho
favordvel do membro do Governo responsdvel pela respetiva drea sectorial.

448. A substituicdo de trabalhadores em empresas do sector publico empresarial continua condicio-
nada, impedindo arenovagdo de ativos por trabalhadores com mais experiéncia. Relativamente & subs-
tituicdo de trabalhadores em empresas do sector publico empresarial (art.’° 133.° do DLEO/2024), o érgdo
mdximo de gestdo enconfra-se autorizado a recrutar trabalhadores para substituicdo, na mesma fun-
cdo, de recursos que cessem o vinculo de emprego por causa ndo imputdvel & entidade empregadora
e desempenhem tarefas correspondentes a necessidades permanentes, desde que “a remuneracdo
do trabalhador a contratar corresponda ¢ base da respetiva carreira e categoria profissional prevista
em instrumento de regulamentacdo coletiva de trabalho ou em regulamento interno ou, quando ndo
exista um regulamento de carreiras aplicdvel, corresponda & menor remuneracdo base que vinha sendo
paga na empresa para o exercicio da mesma categoria profissional” ou que o “custo anualizado [seja]
igual ou inferior ao custo anualizado com o trabalhador substituido™ (sublinhado da UTAQ). Esta norma,
gue vem acompanhada de vdrias outras condicdes, € um entrave d substituicdo de ativos por outros
frabalhadores com experiéncia relevante para a empresa. Mais ainda, o n.° 2 do art.° 133.° estabelece
que a substituicdo de trabalhadores “ndo pode resultar num aumento da dotacdo global de trabalha-
dores da empresa, nem dos gastos com pessoal face ao ano anterior”, (sublinhado da UTAO), devendo
estar preenchidos, no momento do recrutamento, e com as necessdrias adaptacdes, os requisitos a) a
f) elencados no §467 acima.

469. O recrutamento de trabalhadores através da celebragdo de acordos de cedéncia de interesse
puUblico depende de parecer prévio dos membros do Governo responsdveis pelas dreas da Administra-
¢do Publica e das Finangas, o que também retira autonomia de decisdo aos gestores publicos. Nestes

95 N.° 3 do art.® 132.° do DLEO/2024.
76 N.° 4 do art.° 132.° do DLEO/2024.
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casos, o vinculo do trabalhador com o sector publico foi criado ex ante, e ndo é a mudanca de enti-
dade patronal que ird criar esse vinculo. De acordo com o n.° 2 do art.° 130.° do DLEOQ/2024, atualmente
em vigor, o procedimento de contratacdo por uma entfidade abrangida pela Lei Geral do Trabalho em
Funcdes Publicas de um trabalhador cedido por uma entidade puUblica ndo abrangida por essa lei estd
dependente de parecer prévio favordvel dos membros do Governo responsdveis pelas dreas da Admi-
nistracdo Publica e das Financas, para além da permissdo do membro do Governo que exerca o poder
de tutela sobre a entfidade que pretende recrutar. Como é natural, os membros do Governo ndo se
comprometem sem que o0s servicos de controlo sob sua dependéncia se pronunciem em sede do pro-
cesso administrativo iniciado pela unidade orgdnica que solicitar autorizagcdo para um recrutamento
sob a forma de cedéncia, o que prolonga a duracdo destes processos.

470. As exigéncias acima explicitadas condicionam as opgdes de gestdo quanto a aquisicdo de servi-
cos e recrutamento de recursos humanos, colocam os servigos e organismos das AP a operar abaixo da
restricdo orcamental aprovada pela Assembleia da RepuUblica e s6 podem ser levantadas a titulo exce-
cional, com a intervengdo de dois a trés membros do Governo na esfera de autonomia dos gestores
pUblicos. Para conseguir estas autorizacdes, o érgdo de gestdo do servico ou da empresa pUblica terd
de percorrer um demorado processo burocrdtico com desfecho incerto. Para comecar, hd que reunir
toda a documentacdo necessdria exigida nos diplomas citados e escrever o pedido fundamentado de
autorizac@o & tutela. E provdvel que a tutela solicite esclarecimentos ao organismo e parecer & sua
Secretaria-Geral. Nos casos de aquisicdo de estudos, pareceres, projetos e consultoria nos dominios juri-
dico e informdtico, é ainda preciso obter e juntar pareceres prévios do Centro de Competéncias Juridi-
cas do Estado (CEJURE), no primeiro dominio, e do Centro de Gestdo da Rede Informdtica do Governo
(CEGER) e da Agéncia para a Modernizacdo Administrativa, I.P. (AMA, |.P.), no segundo dominio. Tra-
tando-se de recrutamento, serd necessdrio obter autorizacdo do membro do Governo responsdvel pela
drea da Administracdo PUblica, que também solicitard parecer & Direcdo-Geral da Administracdo e do
Emprego PUblico. Obtidas estas duas autorizacdes politicas, o processo segue para o Ministério das Fi-
nangas, cujo fitular também ndo decide sem consultar a Direcdo-Geral do Orcamento, pelo menos. Em
alguns casos surgem pedidos de informagdo adicional entre ministérios e reclamacdes, o que atrasa a
decisdo final. Do ponto de vista da eficiéncia econdmica, € mau. Por um lado, exige que, tanto as
entidades que solicitam a exce¢cdo como as que ddo pareceres, desviem recursos (pessoal, tfempo,
espaco, dinheiro) da atividade de missdo para a atividade de suporte administrativo e financeiro. Por
outro, sendo incerto o momento e o sentido das decisdes dos membros do Governo, a enfidade reque-
rente, apesar de ter um orcamento aprovado pelo Parlamento, ndo conhece a sua verdadeira restricdo
orcamental durante, praticamente, todo o ano. Anualmente, um elevado nUmero de processos admi-
nistrativos, na ordem das muitas centenas, deverd circular dentro de cada ministério e entfre ministérios
para suprir estas exigéncias. Os instrumentos ndo convencionais, tal como as cativacdes, sdo exemplos
deprimentes da Administracd&o Publica a trabalhar para si prépria.

9.3 Auséncia de progressos relevantes face ao ano anterior

471. A proposta de lei do Orgamento do Estado para 2025 nao introduz inovagoes de relevo quanto ao
enquadramento dos instrumentos ndo convencionais a realizagdo de despesa nas Administragoes PU-
blicas. Esta seccdo pretende identificar eventuais progressos inscrifos na PPL POE/2025, que permitam
ulfrapassar os constrangimentos impostos pelas medidas ndo convencionais de controlo da despesa,
face ao ano anterior. Contudo, da andlise efetuada ndo se identificam alteracdes relevantes, face ao
enquadramento geral dos instfrumentos nGo convencionais de controlo da despesa vigentes em 2024.
Ainda assim, identificam-se os seguintes pontos merecedores de nota:

— Os limites estabelecidos para os encargos com confratos de aquisicdo de servicos (n.° 1 en.® 2
do art. 16.°) é atualizado a uma taxa ligeiramente acima da inflagdo prevista (2,75%), quando
a taxa de inflagdo prevista para 2025 (segundo o IHPC) é 2,3%;

— Einfroduzida uma nova excecdo & aplicacdo dos n.° 1 a 3 do art. 16.2, de forma a que estas
restricdes ndo se apliquem a celebracdo ou renovacdo de contratos de aquisicdes de servicos
relacionados com os Sistemas Operacionais Criticos da Autoridade Tributdria e Aduaneira, que
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se encontrem previstos na lista anexa d Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 48/2012, de 21de
maio”. Trata-se de uma drea da AP em que o recurso a sistemas de informacdo é muito
relevante e critico para a drea de missdo deste organismo Porém, o mesmo argumento se
poderia invocar em iniUmeras outras dreas das AP, o que acaba por reforcar a conviccdo sobre
a irracionalidade dos instrumentos ndo convencionais — idem, o alargamento no niUmero de
excecoes mostrado nos proximos pardgrafos-travessdo;

— Exclui as aquisicoes de servicos no &mbito dos sistemas de informacdo efetuadas pelo Instituto
de Informdtica, I. P. e pela AT, da aplicacdo do disposto no artigo 34.° da Lei n.° 25/2017, de 30
de maio, e non.° 1 do artigo 1.° do Decreto-Lei n® 107/2012, de 18 de maio, alterado pela Lei n.°
83-C/2013, de 31 de dezembro, e pelos Decretos-Leis n.%s 18/2016, de 13 de abril, e 10/2023, de
8 de fevereiro;?7- 98

— Relativamente a contratacdo de servicos na modalidade de tarefa e avenca (art. 18.° da PPL
POE/2025), passam a estar excluidos da aplicacdo desta norma as aquisicdes de servigcos
readlizadas e financiadas na sua totalidade no &mbito de projetos financiados pela Unido
Europeia.

472. A PPL POE/2025 manteve os avangos intfroduzidos na Lei do OE/2024, em matéria de alivio das res-
tricoes impostas pelos instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa, o que é positivo, mas
ndo acrescentou mais progressos dignos de nota. A Lei do Orcamento do Estado para 2024 introduziu
algumas alteracdes positivas, embora insuficientes, no enquadramento das restricdes ndo convencio-
nais & realizacdo de despesa nas Administracdes PUblicas. Aquelas inovacdes foram mantidas na PPL
POE/2025, mas sem acréscimos de relevo.?” As novidades infroduzidas em 2024 (resumidas na nota de
rodapé 99) diminuiram ligeiramente a carga burocrdtica e a intrusdo governamental no dia-a-dia das
entidades puUblicas. Parece ter sido reconhecida alguma razdo aos argumentos construtivos aduzidos
pela UTAO e outras entidades que submeteram pareceres & COF acerca da POE/2024,'% no que res-
peita aos insfrumentos convencionais e aos insfrumentos nGo convencionais de controlo da despesa.
Como se v&, na estimativa de execucdo orcamental apresentada para 2024 na POE/2025, parece ser
possivel manter as contas publicas equilibradas sem aqueles atropelos d eficiéncia na afetacdo de re-
cursos. Poder-se-do assim inspirar os Senhores Deputados e o Governo a irem mais longe em sede de
discussdo na especialidade. A préxima seccdo dard conta dos prejuizos para a qualidade dos servicos
prestados & comunidade pelas entidades que subsistirdo abrangidas pelas regras dos artigos 16.° a 18.°
(aquisicoes de servicos) e 29.° (recrutamento de trabalhadores).

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

473. O objetivo desta secgdo é alertar para a falta de utilidade dos instrumentos ndo convencionais de
controlo da despesa aquando da votagdo da proposta de lei orgamental, uma vez que, sendo desne-
cessdrios para conter a despesa dentro dos respetivos limites orgamentais, geram um conjunto de efeitos

97 Lei n.° 25/2017, de 30 de maio, Regime da valorizacdo profissional dos trabalhadores com vinculo de emprego publico; Artigo
34.° — Procedimento prévio.

98 Decreto-Lei n° 107/2012, de 18 de maio, Dever de informacdo e parecer prévio no dominio das tecnologias de informacdo e co-
municacdo.

97 Os avancgos infroduzidos no OE/2024 encontravam-se circunscritos aos contratos de aquisicdo de servicos:

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

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

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

100 concretamente, foram os pareceres remetidos pela Associacdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP) e a Autoridade de
Supervisdo de Seguros e Fundos de Pensdes (ASF).
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nocivos sobre a gestdo publica e a qualidade dos servicos prestados as pessoas e as empresas. Estes
instrumentos representam uma infromissdo do poder executivo na gestdo corrente das organizacdes
publicas, verticalizando e centralizando tanto decisdes estratégicas como decisdes correntes da vida
das organizacoes, com reflexos negativos na gestdo e na qualidade da producdo das unidades orgd-
nicas.

474. Os instrumentos ndo convencionais, tal como os convencionais, visam conter a contratagdo de
trabalhadores para as AP e o acréscimo da despesa pUblica em duas rubricas especificas: despesas
com pessoal e aquisicdo de servigos. Compreende-se que o objetivo desta construcdo juridica seja
conter o crescimento no niUmero de trabalhadores, a despesa com o pessoal e o recurso a utilizacdo de
servicos prestados por entidades externas as AP. Na PPL da POE/2025, tal como nas anteriores, este obje-
tivo é alcancado através da centralizacdo de mecanismos de confrolo e aprovacdo prévia nas tutelas
sectoriqis e das dreas das Financas e Administracdo Publica. No entanto, importa sublinhar que estas
normas sdo tecnicamente desnecessdrias para conter o crescimento da despesa efetiva de cada uni-
dade orgénica, uma vez que esse desiderato pode ser assegurado, em alternativa, através das dota-
c¢oes inscritas nos mapas contabilisticos aprovados em anexo & lei orcamental anual — designadamente
no Mapa 1, com as despesas por missdo de base orgénica, desagregadas por programas dos subsec-
tores Administracdo Central e Seguranca Social, € no Mapa 4, relativo a classificacdo orgdnica das
despesas do subsector Administracdo Central. Com efeito, as normas identificadas na Seccdo 9.2 refti-
ram graus de liberdade & gestdo das empresas e dos servicos publicos, bem como a flexibilidade ne-
cessdria para ajustar a tecnologia existente d producdo pretendida (i.e., a combinacdo de recursos que
utilizam para produzir os bens e servicos que fornecem). Para lidar com as condicionantes introduzidas
por aguelas normas, os organismos tfém de empregar recursos significativos na construcdo dos elemen-
tos processuais exigidos para apoiar a decisdo politica, esforco este que se estende a vdarias entidades
chamadas a dar parecer ou emitir informagdes no dmbito da verificagdo da legalidade e da regulari-
dade do ato administrativo. Nos casos em que esteja em causa a aquisicdo de servicos no dominio da
certificacdo eletrénica, modernizacdo e simplificacdo administrativa e administracdo eletrénica de ser-
vicos juridicos (exceto avencas) os pedidos de autorizacdo ds tutelas devem também ser precedidos
de consulta ao Centro de Gestdo da Rede Informdtica do Governo (CEGER), & Agéncia para a Moder-
nizacdo Administrativa, I.P. (AMA, |.P.) e ao Centro de Competéncias Juridicas do Estado (CEJURE), res-
petivamente. Estas obrigacdes acrescem ds restantes consultas obrigatdrias previstas na lei.

475. No seu dia-a-dia, os gestores pUblicos enfrentam os efeitos perversos que estas restricoes colocam
sobre as suas opgoes de gestdo, contribuindo para a diminvigcdo da eficiéncia nas organizagoes publi-
cas. A eficiéncia e a eficdcia operacional de uma unidade orgdnica da Administracdo Central ou da
Seguranca Social podem exigir mudancas na composicdo da despesa, mesmo sem agravar o limite
global que Ihe foi imposto pelo OE aprovado. Tal como sucede com qualquer entidade de cardcter
empresarial, publica ou privada. A dinGmica das organizacdes, sejam elas publicas ou privadas, exige
uma resposta acrescida as exigéncias impostas pela transformacdo digital, pela transicdo energética,
pela ciberseguranca, entre outros desafios cada vez mais presentes nos dias de hoje. Esta transformagdo
poderd exigir a celebracdo novos confratos com ou sem o mesmo objeto, mas que envolvam mais
encargos, ou mesmo por gastar mais no ano f na totalidade da rubrica aquisicdo de servicos do que no
ano t-1. O n.° 2 do art. 16.°, referido no §461 acima, repete-se hd vdarios anos, apesar da inflacdo entre-
tanto ocorrida nos precos dos servicos, efetivando uma restricGo em cadeia anual que sucessivamente
limita os graus de liberdade na gestdo dos organismos. Por outro lado, caso um determinado organismo
pretenda aumentar a qualidade de um servico que j& vinha sendo adquirido, tal ndo envolve mudanca
no objeto da contratacdo, mas poderd implicar maiores encargos na aquisicdo de servicos. Desta
forma, a manutengdo, em anos sucessivos, dos niUmeros 1 e 2 do art. 16.°, analisados no §461 acima,
tem-se revelado um impedimento a processos de mudanca e inovacdo na forma como os bens e ser-
vicos sdo prestados aos cidaddos e as empresas por parte das entidades pUblicas. Embora ndo seja
possivel quantificar, é inegdvel a existéncia de uma ineficiéncia econdmica na producdo publica. As
referidas restricdes colocam o prestador publico a trabalhar no interior do espaco delimitado pela fron-
teira de possibilidades de producdo. Refira-se que a eliminacdo destas restricdes ndo aumentaria a des-
pesa agregada face as dotacdes aprovadas pela Assembleia da Republica, seja a despesa na rubrica
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Aquisicdo de Servicos, seja a despesa total da entidade publica. Além do mais, a rubrica Aquisicdo de
Servicos tem vindo a ser um alvo privilegiado das cativacdes formais. Nestas condicdes, € uma rubrica
sujeita a cativagcdes convencionais € a cativacdes ndo convencionais, 0 que obstaculiza duplamente
a gestdo das entidades publicas.

476. O constrangimento & boa gestdo das entidades publicas é agravado em dois tipos especificos de
aquisicdo de servigcos, designadamente: i) estudos, pareceres, projetos, servicos de consultoria e quais-
quer trabalhos especializados, representacdo judicidria e mandato forense; ii) servicos prestados nas
modalidades de tarefa e avenga. No tocante a estas duas categorias de servicos, os respetivos contratos
de aquisicdo de servicos estdo sujeitos, ndo apenas a cativacdes convencionais e a cativacdes ndo
convencionais, identificadas no pardgrafo 460, como ainda a restricdes especificas que se assemelham
a cativacdes. Constam dos artigos 17.° e 18.°, respetivamente, da PPL que acompanha a POE/2025.
Para os contfratos enquadrados no tipo i), a intencdo do artigo 17.° € limitar a prestacdo desses servicos
por parte de entidades externas ao servico publico contratante, impondo normas administrativas de
autorizacdo por parte da tutela sectorial. Tal como j& referido, € compreensivel a prioridade dada a
execucdo dos servicos pelos recursos humanos préprios das entidades publicas confratantes. Contudo,
este principio colide com as medidas de restricdo ao recrutamento de frabalhadores diferenciados e
com experiéncia, que permanecem em vigor hd vdrios anos. Ademais, a celebracdo ou a renovacdo
de contratos de aquisicdo de servicos nas modalidades de tarefa e avenca sé é possivel se, para além
da existéncia de cabimento orcamental (o que, sé por si, exige o respeito pelo teto de despesa apro-
vado pela AR e pelas restricbes convencionais e ndo convencionais aplicAveis & generalidade dos ser-
vicos), for triplamente autorizada por responsdveis politicos: membros do Governo responsdveis pela
drea sectorial, pela drea da Administracdo Publica e pela drea das Financas.

477. Em muitos casos, verifica-se uma desproporcionalidade entre a carga administrativa exigivel para
obter as autorizagoes e a materialidade da despesa em causa. Os processos administrativos fendem a
tornar-se pesados e ndo sdo escalados em funcdo do nimero de trabalhadores que se deseja contratar
nem do valor das adjudicacdes de servicos que se prefende realizar. Os pedidos de autorizacdo tripla
podem referir-se a confratos que representam montantes relativamente pequenos, como é o caso da
confratacdo de um colaborador para substituir um frabalhador indiferenciado que tenha entrado em
baixa médica ou licenca parental, gerando uma desproporcionalidade entre o objetivo a atingir e a
carga administrativa exigivel.

478. A histéria recente com elevados niveis de inflagdo reforgcou os constrangimentos determinados pe-
las normas recorrentes que limitam a autonomia das entidades pUblicas em matérias de recursos huma-
nos e aquisicdo de servigos. Desde 2021 que ocorreu a subida acentuada do nivel geral de precos. Pelo
que, a limitacdo do aumento da despesa nestas rubricas operada em 2023 (+ 2%), 2024 (+ 2%) e a ora
prevista para 2025 (+ 2,75%), continuard a representar um espartilno para os organismos. Importa recor-
dar que as normas nas Leis dos OE e nos DLEO, que tém vindo a impedir o aumento nominal da despesa
em aquisicdes de servicos, por serem recorrentes até ao valor nominal da despesa paga em 2015, impli-
cam que a despesa relevante para cada organismo em 2022 estava limitada & despesa paga em 2015.
Para 2023 e 2024, o este teto foi elevado em + 2%, em cada ano, propondo-se agora um aumento deste
limite, em + 2,75%, para 2025. O facto de o acréscimo proposto para 2025 ser superior & inflacdo prevista
(em + 0,45%), representa um aumento da margem de manobra dos gestores publicos, mas apenas com-
pensa muito marginalmente a perda real sofrida desde 2015.

479. Sao variados os danos microeconémicos causados pelos instrumentos ndo convencionais de con-
trolo da despesa. Os processos administrativos que permitem autorizar as excegdes previstas nos instru-
mentos ndo convencionais de controlo da despesa, viabilizando a prdtica de atos de gestdo corrente
gue se encontravam por elas obstaculizados, sdo administrativamente pesados, morosos e com desfe-
cho incerto, e absorvem recursos da atividade nuclear das entidades. Sem autorizagdo em tempo Util,
os servicos ficam amarradas a tecnologias ultrapassadas, proporcionando aos cidaddos e ds empresas
servicos de inferior qualidade ou quantidade face ao que seria possivel sem estas normas. A infromissdo
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politica para autorizar casuisticamente excecdes a estes instrumentos ndo convencionais de raciona-
mento da despesa publica envolve até trés membros do Governo e a redacdo de inUmeros oficios,
informacdes e pareceres por parte do organismo interessado, das entidades sujeitas a consulta prévia
obrigatdria e dos vdrios servicos na dependéncia daqueles membros do Governo. Sdo eles o ministro
gue tutela a entidade que solicita a excecdo, o Ministro das Financas e, nos casos de recrutamento ou
prestacdo de servicos nas modalidades de tarefa e avenca, também o membro do Governo responsd-
vel pela drea da Administracdo Publica. As restricdes legais identificadas apresentam um conjunto de
maleficios de natureza microecondmica que se podem sintetizar nos seguintes pontos:

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

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

— Absorvem recursos humanos na drea administrativa, necessariaomente d custa da reducdo de
recursos antes afetos as atividades de missdo, para responder a carga burocrdtica dos pedidos
de autorizacdo e da monitorizacdo do respeito pelas restricdes impostas por estas normas;

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

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

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

— Contribuem para a diminuicdo da transparéncia na execucdo do Orcamento do Estado e a
incerteza sobre uma matéria nuclear na gestdo de qualquer organizacdo, que é saber até
quanto dinheiro pode comprometer nas suas afividades. As dotacdes que a Assembleia da
Republica aprova ndo sdo, afinal, a verdadeira restricdo orcamental das entidades publicas, e
a verdadeira restricdo orcamental sé se torna conhecida no final do ano, pois depende de um
complicado e longo processo de negociacdo infra e interministerial, com infromissdo do
Governo na gestdo corrente das instituicdes.

480. Esta é uma matéria que pode merecer andlise e reflexdo da Assembleia da RepUblica na fase de
discussdo na especialidade da POE/2025. Como se viu, no dmbito dos insfrumentos ndo convencionais
de controlo da despesa, a PPL que acompanhou a POE/2024 introduziu apenas duas correcdes: deixou
de exigir a intervencdo do Ministro das Financas para a dispensa de aplicacdo dos nUmeros 1,2 e 3 do
art.’ 16.° (aquisicdo de bens e servicos) e infroduziu uma cldusula de deferimento tdcito relativamente
ao parecer prévio vinculativo referido no n.° 1 do art. 18.° (contratos de prestacdo de servicos na moda-
lidade de tarefa e avenca, Cf. n.° 8 deste artigo). Relativamente ds normas problemdticas supra menci-
onadas (Cf. Seccdo 9.2, acima), ho ano fransato a Assembleia da Republica ndo alterou a PPL da
POE/2024 e h& um longo historial no mesmo sentido relativamente a exercicios orgamentais anteriores.
Serd de esperar um comportamento diferente perante a PPL para 20252 Os instrumentos nGo convenci-
onais de confrolo da despesa existem hd muitos anos e as normas juridicas sdo, na sua substancia, re-
petidas ano apds ano. Ndo € uma surpresa. As propostas de lei para um determinado ano tendem a
copiar a técnica legislativa da lei orcamental em vigor, com excecdo de pormenores sem substancia
digna de relevo (mudangas nos anos de aplicagdo, modificagcdes nas listas de enfidades excecionadas
do dmbito das normas). No essencial, estas normas mantém-se, a sua eficdcia é forte bem como os seus
efeitos. E por isso que a andlise apresentada neste Capitulo 6 & importante. Alerta para a forma como
estes conteldos se enconfram inseridos na PPL que acompanha a POE/2025 e pretende suscitar nos
decisores parlamentares uma reflexdo sobre a necessidade de obviar a esta prdtica orcamental gera-
dora de maleficios microecondmicos a gestdo das instituicdes puUblicas e dos servicos que elas prestam
d sociedade, sem vantagens identificadas para a qualidade das financas publicas.
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10 Apreciacao das contas dos sistemas de protegdo social [NOVO]

481. Este capitulo analisa a proposta orcamental para 2025 relativa aos sistemas de protegcdo social
geridos pela Caixa Geral de Aposentagcoes (CGA) e pela Seguranga Social. A Seccdo 10.1 aprecia, de
forma resumida, a andlise orcamental agregada da Caixa Geral de Aposentacodes. De seguida, a apre-
ciacdo das contas da Seguranca Social acontece na Seccdo 10.2, repartida em trés subseccodes: pro-
posta orcamental consolidada, decomposicdo por sistemas de protecdo e andlise do impacto orca-
mental das medidas de politica dos pacotes Inflagdo e COVID-19.

482. Este capitulo foi elaborado com base em varias fontes de dados primdrios. A apreciacdo das con-
tas dos sistemas de protecdo social geridos pela Caixa Geral de Aposentacdes (CGA) e pela Seguranca
Social conta com os referenciais anuais na previsdo inicial do Orcamento do Estado do ano de 2024
pds-aprovacdo pela Assembleia da Republica, bem como com os dados da estimativa de execucdo
para 2024 incluidos na documentacdo da POE/2025. Adicionalmente, foram incorporados esclareci-
mentos e elementos de ficheiros no formato Excel facultados diretamente pelo Instituto de Gestdo Fi-
nanceira da Seguranca Social (IGFSS), em resposta a solicitacdo da UTAO.

10.1 Caixa Geral de Aposentagoes

483. De acordo com a POE/2025, o saldo global da CGA registard uma deterioragcdo e manter-se-a
negativo. Em 2025, prevé-se que o saldo global seja negativo em 45 M€, ou seja, uma deterioracdo de
16 M€ face ao valor do saldo global negativo constante da previsao inicial do Orcamento do Estado de
2024 (Tabela 33). Esta andlise utiliza a previsdo inicial do Orcamento do Estado, uma vez que o acervo
da POE/2025 ndo inclui a estimativa de execucdo em 2024 referente a conta da Caixa Geral de Apo-
sentacoes. No lado da receita, apesar da diminuicdo no niUmero de subscritores, encontra-se previsto o
crescimento substancial, 7,4%, nas contribuicdes de subscritores e entidades, com parte deste aumento
a resultar do impacto na massa salarial decorrente de revisdes nas carreiras especiais e da atualizagcdo
salarial nas AP prevista para 2025. A CGA é um sistema fechado (na sua generalidade) a novos subscri-
tores desde 31/12/2005. No entanto, este efeito de reducdo é atenuado pelo incremento nas contribui-
cdes e quotizacdes dos beneficidrios no ativo, resultante do aumento na despesa com pessodl prevista
para 2025 nas Administracdes PUblicas que decorre, essencialmente, de progressdes e promocdes, das
atualizacdes salariais previstas para 2025 e da revisdo remuneratdria adotada através de diversos acor-
dos em carreiras especiais (Tabela 9 e da Tabela 10). Salienta-se que o aumento de despesa prevista
com pensdes e abonos da responsabilidade da CGA (+ 6,0%) influencia decisivamente o incremento
da comparticipacéo financeira proveniente do OE para o equilibrio da CGA (+ 5,7%). Adicionalmente,
enconftra-se previsto o acréscimo de 12,7% (+68 M€) na transferéncia do OE para pensdes e abonos da
responsabilidade do Estado, de modo a colmatar o aumento na despesa da respetiva rubrica, na qual
se evidencia o acréscimo (+ 29,2 M€, face & previsdo do OE/2025) dos encargos com militares e agentes
militarizados decorrente dos efeitos do Decreto-Lei n.° 3/2017, de 6 de janeiro.

484. Prevé-se que a comparticipagdo financeira do Orgamento do Estado em 2025 seja 36,8% superior
a registada em 2022, em resultado largamente da atualizagdo de pensdes de 2023 a 2025. Em 2025,
prevé-se que as pensdes e abonos da responsabilidade da CGA registem um incremento de 642 M€
(+ 6,0%) face a 2024 (Tabela 33 e Grdfico 62). Para este incremento, contribuird decisivamente a atuali-
zacdo de pensodes (entre 2,6% e 3,1%) prevista para 2025, de acordo com a legislacdo em vigor. Apesar
do Governo prever que as receitas com contribuicdes e quotizacdes dos beneficidrios no ativo aumen-
tem 7,5% (+ 295 M€), a transferéncia do Estado para o equilibrio da conta da CGA ird aumentar em 2025
(+ 5,7%; ou seja, + 370 M€), de modo a compensar o incremento na despesa com pensdes.'0! O valor
da comparticipacdo do OE, previsto para 2025, é superior em 36,8% ao executado em 2022. A diferenca

101 | 6j n.° 53-B/2006, de 29 de dezembro.
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entre a comparticipacdo financeira do OE e a receita com contribuicdes e quotizacdes para a CGA
crescerd 132%, de 1163 M€ recebidos em 2022 para 2693 M€ previstos para 2025. A CGA estd encerrada
desde 01/01/2006 & entrada de novos contribuintes, pelo que a distancia vertical ente as duas curvas
do Grdfico 62 tenderd a aumentar no futuro.

Tabela 33 - Orcamento da CGA para 2024 e 2025

(em milhdes de euros e em percentagem)
Variagdo nominal tva (%)
OE/2024 POE/2025 POE /2:25 vs OF/2024 POOEE//22002254VS

1. Receita corrente 12061 12819 758 6,3
Contribuicdes e quotizagdes para a CGA, das quais: 3998 4295 297 7.4
Contribuicdes e quotizacdes 3926 4221 295 7.5
Contribui¢cdes - compensagdo por pagamento de pensdes 72 74 2 29
Transferéncias correntes, das quais: 7722 8183 461 6,0
Comparticipacdo financeira do OE para o equilibrio da CGA 6543 6913 370 57
Transf. do OE para pensdes e abonos da responsabilidade do Estado 537 605 68 12,7
Pensdo unificada - responsabilidade da Seguranga Social 632 655 23 3.6
Rendimentos de propriedade 339 339 0 0.0
Outras Receitas Correntes 2 2 0 -
2. Receita de capital 0 0 0 -
3. Receita Efefiva 12 062 12 820 758 63
4. Despesa corrente, da qual: 12090 12 865 775 64
Transferéncias correntes, das quais: 12085 12 859 774 6,4
Pensdes e abonos responsabilidade CGA 10 640 11282 642 6,0
Pensdes e abonos responsabilidade Estado 520 587 67 12,8
Pensdes e abonos responsabilidade outras entidades 704 729 25 3,5
Transferéncia para a seguranga social 220 261 41 18,7

5. Despesa de capital 0 0 0
6. Despesa Efetiva 12090 12865 775 6,4

7. Saldo global -29 -45 -16

Fonte: IGFSS, DGO e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) O referencial anual indicado para 2024 corresponde as previsdes iniciais de receita
e s dotacdes iniciais de despesa resultantes da aprovacdo pela Assembleia da Republica do OE/2024.

Grdfico 62 - Evolugcdo da comparticipacdo financeira do OE e da receita com contribuicdes e quotiza-
¢oes para a CGA no periodo 2015-2025
(em milhdes de euros)
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Fonte: DGO e cdlculos da UTAO.

10.2 Seguranga Social

485. A andlise da conta da Seguranca Social justifica-se pela sua dimensado financeira, pelo seu impacto
na conta consolidada das AP e pelo papel dos seus sistemas de protegcdo na economia. Assim, esta
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apreciacdo inicia-se na Subseccdo 10.2.1 com o balanco do comportamento financeiro da globali-
dade dos sistemas de protecdo em 2024 e compara-o com as previsdes do Governo para 2025. A Sub-
secdo 10.2.2. desagrega esta apreciacdo de modo a analisar a passagem de 2024 a 2025 na conta de
cada um dos sistemas de protecdo: previdencial e protecdo social de cidadania. Por fim, a Subseccdo
10.2.3 faz o relato do impacto das medidas de politica dos pacotes inflacdo e COVID-19 na conta da
Seguranca Social, com incidéncia no biénio 2024/25.

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

486. Em 2024, o saldo global da Seguranca Social serd largamente excedentdrio. A conta estimada de
execucdo orcamental da Seguranca Social reporta um saldo global excedentdrio (ndo ajustado) de
4412 M€. A conta estd reproduzida na Tabela 34. A execucdo ora estimada para 2024 estd na coluna
“Estimativa 2024". O painel superior (linhas 1 a 7) apresenta a conta ndo ajustada. O painel inferior "*Por
memdria” (linhas TA a 6A) apresenta a conta ajustada com a infroducdo do principio da neutralidade
dos fundos europeus.

487. O saldo global ajustado para 2024 é igualmente excendentdrio, mas superior. Em termos ajustados
de fatores que comprometem a comparabilidade homdloga (detalhados na Caixa 2), o saldo global
da Seguranca Social estimado para 2024 serd largamente excedentdrio (4671 ME€), registando, no en-
tanto uma reducdo expressiva de 824 M€ face ao periodo homdlogo de 2023. Este resultado é também
inferior (- 205 M€) ao excedente inicialmente previsto no OE/2024 (4876 ME€). Se se excluir o impacto di-
reto dos encargos com as medidas no “Pacote COVID-19" e no “Pacote Inflagcdo”, estimadas em 5,8 M€
(Tabela 37 e Tabela 38), o saldo ajustado estimado do subsector seria superior neste montante, corres-
pondendo-lhe um excedente de 4676 M€ (Ultima linha “por meméria” na Tabela 34).

488. A estimativa para 2024 revé em alta a receita de contribuices sociais e a despesa com pensodes e
restantes prestagoes sociais. De acordo com a Proposta de Orcamento do Estado para 2025 (POE/2025),
a conta da Seguranca Social foi gjustada face ds previsdes constantes no OE/2024. No que se refere a
receita, destaca-se um acréscimo estimado de 1,07 mil M€ (+ 4,1%) nas contribuicdes e quotizacdes. Em
sentido contrdrio, prevé-se uma reducdo de 513 M€ (- 25,8%) nas transferéncias de fundos europeus (ver
Tabela 34). No lado da despesa, assinala-se uma revisdo em alta para os encargos com pensdes e oufras
prestacdes sociais. No caso das pensdes, estima-se, em relacdo ao inicialmente previsto, um aumento
de 1,04 mil M€, valor que inclui, essencialmente, a despesa adicional de 399 M€ por via da medida ado-
tada denominada como suplemento extraordindrio de pensdes e o aumento das pensdes de velhice
(+532 M€). Quanto ds restantes prestacdes sociais, prevé-se, na generalidade, um incremento de des-
pesa face ao inicialmente previsto no OE/2024, com destaque para a revisdo em alta da prestacdo
social para a inclusdo e complemento (+ 14,6%), das prestacdes de desemprego (+ 13,4%) e do com-
plemento soliddrio para idosos (+ 37%), sendo que esta Ultima inclui o efeito das alteracdes introduzidas
pelo Governo com efeitos a partir de junho de 2024.102

489. O saldo global (ndo ajustado) da Seguranga Social previsto para 2025, a confirmar-se, serd o mais
elevado dos Ultimos 13 anos. A POE prevé um saldo global (ndo ajustado) em 2025 expressivamente
excedentdrio, no montante de 5659 M€. Tomando como referéncia o periodo de 2013 a 2023 e adicio-
nando os dados da estimativa para 2024 e da previsdo para 2025, verifica-se que o saldo global previsto
para 2025, a confirmar-se, deverd ser, por larga margem, o mais elevado desde 2013 (Grdfico 63). A
precos constantes, o saldo previsto para 2025 s6 é suplantado pelo saldo global registado em 2023. Para
este resultado, estd subjacente o conftributo do incremento da receita com conftribuicdes e quotizacdes
gue decorre do alargamento continuo da base de incidéncia e do aumento da massa salarial associ-
ada aos frabalhadores abrangidos pelo regime previdencial de protecdo social. A apreciacdo reali-
zada nesta seccdo aprofunda a andlise a estes e outros contributos.
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Tabela 34 - Conta da Seguranc¢a Social para 2024 e 2025
(em milhdes de euros e percentagem)

Estimativa Var. Absoluta | Var. Absoluta tva (%)
OE/2024 2024 POE/2025 | Estimativa 2024 POE/2025 e POE/2025 vs
e OE/2024 Estimativa 2024 | Estimativa 2024
1. Receita Corrente - da qual: 40 728 42 005 45 039 1278 3034 7.2
Contribuicdes e quotizacdes 26 418 27 492 29 461 1074 1968 7,2
Receitas de jogos sociais 249 249 257 0 8 3.1
Transf. correntes da Ad. Central 11191 11 866 12310 675 444 3.7
— Financ. da LBSS e outras 8 534 8 692 9 347 158 654 7.5
— Medidas excecionais e tempordrias (COVID) 0 0 0 0 0 :
— Transf. OE regime subst. Bancdrio 389 382 371 -7 -1 -3,0
— IVA Social 1085 1085 1143 0 58 53
— Transf. OE relativa IRC 449 449 473 0 24 53
— Transf. OE relativa AIMI 148 148 156 0 8 53
— Transf. OE Adic. & Contrib. do S. Bancdrio 39 39 41 0 2 53
Fundos Europeus - PO - Formacdo Profissional 1246 886 1088 -361 203 22,9
Fundos Europeus - PO - Acdo Social 285 146 385 -138 238 162,7
Transferéncias da UE - PRR 457 443 575 -14 132 29.8
QOutras receitas correntes 880 921 962 41 41 4,4
2. Receita de Capital 4 2 7 -2 5 232,2
3. Receita Efetiva (1+2) 40 732 42 007 45 044 1276 3038 7.2
4. Despesa Corrente - da qual: 35 632 37 506 39 221 1874 1716 4,6
Pensdes, das quais: 22118 23 164 23 947 1045 784 3.4
— Sobrevivéncia 3053 3134 3250 81 116 3.7
— Invalidez 1276 1296 1340 20 44 3.4
— Velhice 16 759 17 291 18 271 532 980 57
— Beneficidrios dos antigos combatentes 53 51 52 -3 2 3,1
— Parcela de atual. extraord. de pensdes 976 992 1033 16 41 4,1
— Complemento excecional de pensdo 0 0 1 0 0 23,5
— Suplemento extraordindrio de pensdo 0 399 0 399 -399 -100,0
Sub. familiar a criangas e jovens 1319 1348 1403 29 55 4,1
Subsidio por doenca 845 921 986 76 65 7.1
Sub. desemprego e apoio ao emp. 1402 1590 1 605 188 15 1.0
Complemento Soliddrio p/ Idosos 287 394 407 106 13 3.3
Prestacdes de Parentalidade 807 886 957 79 70 8,0
Medidas excecionais e tempordrias (COVID) 0 6 15 6 9 156,3
Qutras prestacoes 418 757 780 339 23 3.1
Acdo social 3227 3330 3697 102 368 11,0
— das quais: PRR 390 390 390 0 0 0,0
Rendimento Social de Insercdo 361 361 374 0 12 3.4
Subsidio de Apoio ao Cuidador Informal 29 26 28 -3 2 :
Garantia Inf@ncia 104 85 87 -20 2 2,5
Prestagdo Social p /a Inclusdo e complemento 621 711 788 91 77 10,8
Pensdes do Regime Sub. Bancdrio 397 392 382 -4 -10 -2,6
Administracdo 439 431 477 -8 46 10,7
— das quais.PRR 24 18 27 -5 9 50,2
Outras despesas correntes 1674 1675 1795 2 120 7.1
Ac¢des de Formagdo Prof.e Agdo Social 1371 1269 1201 -102 -68 -5.3
— das quais: ¢/ suporte no FSE 1258 1167 1093 -92 -73 -6,3
5. Despesa de Capital 119 89 165 -30 76 85,3
— das quais: PRR 43 35 72 -8 108.4
6. Despesa Efetiva (4+5) 35751 37 595 39 387 1844 1792 4,8
7. Saldo Global (3-6) 4980 4412 5659 -568 1247
Por meméria: apds ajustamentos
1A. Receita corrente 40 623 42 2464 44 921 1641 2 657 6,3
Contribuicdes e quotizacdes 26 418 27 492 29 461 1074 1968 7.2
Transf. OE relativa AIMI 148 148 156 0 8 53
Transf. correntes da Ad. Central 11191 11 866 12 310 675 444 3.7
Transf. do Fundo Social Europeu 1258 1167 1093 -92 -73 -6,3
Transf. do Fundo Europeu-PRR 457 443 489 -138 238 29.8
2A. Receita efetiva (1A +2) 40 627 42 266 44 927 1639 2 661 6,3
3A. Despesa corrente 35 632 37 506 39 221 1874 1716 4,6
Pensdes 22118 23 164 23 947 1045 784 3.4
Acdes de Formacdo Profissional 1371 1269 1201 -102 -68 -5,3
— das quais: ¢/ suporte no FSE 1258 1167 1093 -92 -73 -6,3
4A. Despesa de capital 119 89 165 -30 76 85,3
5A. Despesa efefiva 35751 37 595 39 387 1844 1792 4,8
4A. Saldo Global (2A - 5A) 4876 4671 5 541 -205 870 18,6
Por meméria, Saldo Global:
Nd&o ajust., e excluindo enc. Lig. da SS com medidas COVID-19 4980 4 418] 5674 1 256 28,4
Ajustado e excluindo enc. Liq. da $$ com medidas COVID-19 4876 4676 5556 879 18,8
?;;i?;ﬁggﬁo enc. Lig. da SS com medidas COVID-19 4876 4676 5556 879 188

Fontes: Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranga Social, I.P. e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) As linhas 1 a 7 ndo contém o
ajustamento da UTAO. (i) As linhas 1.A a 6.A contém esse ajustamento e o mesmo decorre da consideragdo do seguinte fator descrito
na Caixa 2: Transferéncias de fundos europeus para programas operacionais no dmbito da formacdo profissional € no dmbito da
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Agdo Social e transferéncias da Unido Europeia no dmbito do PRR, de forma a garantir o principio da neutralidade dos fundos comu-
nitdrios. (iii) Os dois referenciais anuais indicados para 2024 sdo as previsdes iniciais de receita e as dotagdes iniciais de despesa resul-
tantes da aprovagdo pela Assembleia da Republica do OE/2024, bem como a estimativa de execugdo apresentada pelo MF no
relatério que acompanha a POE/2025.

490. Com base nos dados da POE/2025, o excedente orcamental da Seguranga Social (ajustado) de-
verd registar um incremento, ultrapassando os 5,5 mil M€. Para 2025, o saldo global da Seguranca Social
previsto serd excedentdrio em 5541 M€ e deverd ser superior em 870 M€ co saldo global estimado para
o0 ano de 2024 (4671 M€) — parte inferior da Tabela 34.

Grdfico 63 - Evolugcdo do saldo global (ndo ajustado) da Seguranca Social no periodo 2013-2025
(em milhdes de euros)
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Fontes: Conta Geral do Estado: anos de 2013 a 2023; POE/2025: anos de 2024 e 2025; INE (deflator do PIB). Cdlculos da UTAO. | Notas:
a série a precos constantes foi construida aplicando o deflator do PIB & série a precos correntes.

491. O aumento na receita com contribuicoes e quotizagées continua a ser o principal contributo para
o crescimento continuo da receita. A POE/2025 prevé um incremento de 6,3% na receita efetiva ajus-
fada assente, em larga medida, no crescimento das contribuicoes e quotizacdes em 7,2% (+ 1968 M€),
face a estimativa de execucdo para 2024. Reflete a expetativa de valorizacdo das remuneracdes (fator
preco) e manutencdo do nivel do emprego (fator quantidade). Neste particular, em termos quantidade,
é de salientar, o crescimento sustentado do niUmero de contribuicdes e remuneracdes declaradas. 03
Adicionalmente, merecem referéncia: i) o acréscimo previsto na receita ajustada de fransferéncias cor-
rentes da Administragdo Central para financiamento da LBSS e outras (+7,5%); i) as transferéncias no
admbito do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR), mais 29,8%; i) em sentido contrdrio, a reducdo na
receita de tfransferéncias do Fundo Social Europeu (6,3%) — Tabela 34, linha TA.

492. A receita estimada com contribuicées e quotizagdoes para 2025, a confirmar-se, representarq, face
a 2015, um incremento nominal de 110%. A receita de contribuicdes e quotizacdes estimada para 2025
corresponderd a 29 461 M€. Este montante, caso seja atingido, representard, face & receita nominal
executada em 2015, um incremento de 109,8% (Grafico 64). Esta evolugdo também é expressivamente
positiva a precos constantes (+57,6%). Esta evolucdo é muito relevante para a sustentabilidade da Se-
guranca Social. Areceita do sistema previdencial advém, largamente, de contribuicdes e quotizacdes,
sendo este sistema responsdvel pelo pagamento da esmagadora maioria de pensdes afetas ao subsec-
for Seguranca Social. Importa real¢car que o crescimento desta receita impacta o sistema previdencial,
ampliando o excedente orcamental deste sistema e, consequentemente, aumentando as verbas frans-
feridas anualmente para o patriménio do FEFSS. Recorde-se que este fundo tem, como um dos objetivos,
assegurar o pagamento de, pelo menos, dois anos de pensdes do regime contributivo, sendo financi-
ado, em grande parte, pelos excedentes gerados no sistema previdencial.

103 sintese de informacdo estatistica da Seguranca Social - setembro de 2024.
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Grdfico 64 - Evolugdo do valor da receita com contribuicoes e quotizagdes da Seguranga Social no

periodo 2014-2025
(em milhdes de euros, séries nominal e real)
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Fontes: Conta Geral do Estado: anos de 2014 a 2023, POE/2025: anos de 2024 e 2025. Cdlculos da UTAO. | Notas: (i) O valor para 2024
corresponde d estimativa e o de 2025 & previsdo, e ambos estdo no acervo da POE/2025. (i) A série a pregos constantes foi construida
aplicando o deflator do PIB & série a precos correntes.

493. Apesar do efeito mitigador resultante da ndo repeticdo da medida “suplemento extraordindrio de
pensoes”, o orcamento da Seguranga Social para 2025 prevé um aumento de 3,4% na despesa com
pensoes, constituindo, ainda assim, o principal fator para o crescimento de 4,8% da despesa efetiva. De
acordo com a informacdo presente na POE/2025, a despesa efetiva crescerd 4,8% face a estimativa
para 2024 (Tabela 34). O principal contributo para este resultado serd o incremento na despesa com
pensdes: deverd aumentar 784 M€ (+3,4%). Este resultado advém dos incrementos de 980 M€ (+5,7%)
nas pensdes de velhice, 116 M€ (+ 3,7%) nas pensdes de sobrevivéncia e ainda do incremento de
44 M€ (+3,4%) no encargo com pensdes de invalidez. O aumento projetado da despesa com pensdes
em 2025, comparativamente a 2024, é essencialmente justificado pela aplicacdo das regras de atuali-
zacdo anual, que determina, para 2025, uma atualizacdo ordindria das pensdes entre 2,6% e 3,1%, e,
em menor medida, pelo aumento liquido do nUmero de pensionistas. A mitigar este crescimento homo-
logo, enconfra-se, em sentido conftrdrio, o efeito da ndo repeticdo, em 2025, do impacto orcamental
de 399 M€ resultante da medida de suplemento extraordindrio de pensdes adotada em 2024.

494. O crescimento da despesa com prestagoes sociais previsto para 2025 abrange todas as prestagoes,
com especial destaque para o aumento na drea da ag¢do social. O orcamento da Seguranca Social
incluido na POE/2025 prevé, face a estimativa de execugdo de 2024, um crescimento na despesa com
prestacdes sociais (+ 713 M€). Este crescimento é impulsionado por aumentos em todas as rubricas de
prestacdes, com destaque para a despesa com A¢do Social (impulsionada pelo financiamento do PRR),
que se prevé aumentar em 11%. As restantes prestacdes apresentam as seguintes variacdes homodlogas:
i) Prestacdo Social para a Inclusdo e Complemento, + 10,8% (Grdfico 67); i) Prestacdes de Parentali-
dade, + 8,0% (Grdfico 65); iii) Subsidio de Doenca, + 7,1% (Grdfico 66); iv) Abono de Familia, + 4.1% (Gra-
fico 69); v) Rendimento Social de Insercdo, + 3,4% (Grdfico 68); vi) Complemento Soliddrio para ldosos,
+ 3,3% (Grdfico 70); vii) Prestagcdes de Desemprego, +1,0%.

495. A prestagcdo do Complemento Soliddrio para Idosos serd reforcada em 2025. Esta prestacdo regis-
tou um incremento a partir de junho de 2024, sendo que, devido d implementacdo da medida ainda
em 2024, o Governo, no cendrio de politicas invariantes, projetou para 2025 um efeito incremental desta
medida, no montante de 70 M€ (ver Tabela 9).1%4 Adicionalmente, estd previsto um novo aumento men-
sal de 30 € no valor de referéncia do Complemento Soliddrio para Idosos, elevando-o para 630 €. O
Governo indicou que este reforco adicional terd um impacto negativo no saldo orcamental de 50 M€

104portaria n.° 154-A/2024/1, de 22 de maio.
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(ver Tabela 10). Contudo, na audigdo da Ministra do Trabalho e da Solidariedade Social, foi mencionado
gue o impacto orcamental previsto desta medida seria de 47,5 M€.195 Ainda assim, a documentacdo da
Conta Previsional da Seguranca Social para 2025 estima para o ano um aumento na despesa total da
prestacdo do Complemento Soliddrio para Idosos de apenas 3,1% (+13 M€), relativamente a 2024 (Ta-
bela 34 e Grdfico 70). Este aumento previsto representa uma dimensdo substancialmente inferior aos
incrementos anunciados pelo Governo no reforco desta prestacdo.

Grdfico 65 - Despesa com prestagdes de parenta- Grdfico 66 — Despesa com subsidio de doencga
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Grdfico 67 — Despesa com prestagdo social para a Grdfico 68 - Despesa com Rendimento Social de In-
inclusGo e complemento sergao
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Fontes: IGFSS e fratamento da UTAO.

Grdfico 69 - Despesa com abono de familia Grdfico 70 - Despesa com Complemento Solidario
(em milhdes de euros, precos correntes) para ldosos
(em milhdes de euros, precos correntes)

105 Audic@o da Ministra do Trabalho e da Solidariedade Social na Assembleia da Republica, no dia 29/10/2024, no dmbito da discuss@o
do Orcamento do Estado para 2025.
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496. Desde 2017, a despesa nominal com um conjunto de prestagoes sociais praticamente duplicou, ou
mesmo mais do que duplicou, abrangendo tanto prestagoes do sistema previdencial como do sistema
de proteg¢ao social de cidadania. No &mbito do sistema previdencial, por exemplo, a despesa com as
prestacdes de parentalidade deverd crescer 92,2% entre 2017 e 2025, enquanto o subsidio de doenca
registard um crescimento de 93% no mesmo periodo (Grdfico 65 e Grdfico 66). Importa notar que a
despesa do sistema previdencial € amplamente financiada pelas contribuicdes e quotizacdes (Tabela
36). Por outro lado, o sistema de protecdo social de cidadania, que é financiado, em larga medida,
através de transferéncias do Orcamento do Estado para financiar a Lei de Bases da Seguranca Sociall
(LBSS) e da consignagdo do denominado “IVA Social”, também observou aumentos significativos. A
despesa com o abono de familia mais que duplicard (+ 107,7% na previsdo para 2025 face & execucdo
de 2017), enquanto a Prestacéo Social para a Inclusdo e respetivo complemento registard, desde 2018,
um aumento de 141,6%. Em contraste, o crescimento da despesa com o Rendimento Social de Inser¢do
(RSI) ser& residual, situando-se em 8,6% desde 2017 (Tabela 36, Gréfico 67, Gréfico 68 e Grdfico 69). Este
aumento substancial da despesa em prestacdoes sociais resulta de diversas razdes: por um lado, do efeifo
de inércia decorrente do cardcter permanente destas prestacoes; por outro, das sucessivas alteracdes
legislativas que ampliaram o dmbito e a abrangéncia das mesmas, aumentando o universo de benefi-
cidrios. Este contexto ilustra o reforco, nos Ultimos anos, do papel redistributivo do Estado através das
prestacdes sociais.

10.2.2 Andlise por sistemas de protegdo social

497. Para 2025, o excedente global (ajustado) consolidado da Seguranga Social de 5541 M€ é obtido
exclusivamente através do contributo do excedente do sistema previdencial. Para 2025, a POE/2025
prevé um excedente no saldo global gjustado no montante de 5541 M€, sendo que este resultado é
obtido afravés do contributo do sistema previdencial, o qual deverd registar o excedente de 5922 ME.
Este excedente no sistema previdencial é alcancado por via do contributo do saldo dos regimes gerais
(sistema previdencial sem FEFSS) no montante de 4616 M€ e do contributo de 1306 M€ proveniente do
saldo global do FEFSS, 1% obtido por via das consignacdes de receita fiscal (IRC, Adicional ao IMI e Adi-
cional a Contribuicdo do Sector Bancdrio) e de rendimentos de aplicacdes (Tabela 35 e Tabela 36). Em
sentfido oposto, é projetado um contributo negativo do Sistema de Protecdo Social de Cidadania para
o saldo global em 381 M€ (Grdfico 71, Tabela 35 e Tabela 36.

106 Esta pequena nota estabelece a ligacdo entre a terminologia da UTAO e certas expressdes em mapas da lei. O saldo global do
FEFSS, expressdo UTAO, é chamado de “saldo do subsistema Previdencial de Capitalizagdo” nos Mapas 7, 8 e 9 que integram a
POE/2024. O saldo global dos regimes gerais, expressdo UTAO, corresponde, nos mesmos mapas, ao “saldo do subsistema Previdencial
de Reparticdo”.
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Tabela 35 - Orcamento da Seguranga Social para Grdfico 71 - Saldo da Segurancga Social, por sis-

2025, por sistema (ajustado) tema (ajustado)
(em milhdes de euros) (em milhdes de euros)

Classificagdo Econdmica Receita Despesa Saldo Estimativa
Previdencial 32789 26868 5922 OF/2024 2024 POE/2025

Regimes gerais 31463 26847 4616

FEFSS 1326 20 1306 =

Regimes especiais 383 383 0
Protecdo social de cidadania 11779 12160 -381

Protecdo famiiar 2793 2793 0 B

Solidariedade 5245 5245 0

Acdo Social 3740 4121 -381

44568 39026 5541 249 N -381

msistema Previdencial (excl. FSE, FEAC e PRR) B Sistema de Prot. Social de Cidadania (excl. FSE, FEAC e PRR) ®Saldo global ajustado

Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranga Social, I.P. e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) Os saldos apresentados para o Sistema
Previdencial e o Sistema de Protecdo Social de Cidadania estdo expurgados (i.e., ajustados) do seguinte fator descrito na Caixa 2:
Transferéncias de fundos europeus para programas operacionais no dmbito da formagdo profissional e no dmbito da Agdo Social e
fransferéncias da Unido Europeia no dmbito do PRR, de forma a garantir o principio da neutralidade dos fundos comunitdrios. (i) O
Fundo de Estabilizagdo Financeira da Seguranca Social (FEFSS) aparece nas contas da SS dentro do sistema previdencial, mas é
importante perceber que ele ndo é um subsistema de protecdo social; trata-se, simplesmente, de um instrumento financeiro para
assegurar a capacidade de pagamento de pensdes do sistema previdencial durante, pelo menos, dois anos.

498. Para 2025, face a estimativa de execugdo em 2024, prevé-se um incremento expressivo no saldo
do sistema previdencial. A POE/2025, face & estimativa de execugdo de 2024, projeta um incremento
substancial do excedente orcamental do sistema previdencial no montante de 648 M€ (+ 12,3%) (Tabela
36 e Grdfico 71). Para este incremento de um ano para o outro, contribuird positivamente o aumento
de 1968 M€ (+ 7,2%) na receita de contribuicdes e quotizacdes. Em sentido contrdrio, este excedente
serd atenuado, essencialmente, pelo aumento da despesa corrente com pensdes €, em menor escala,
por via do incremento nas restantes prestacdes sociais (subsidio de parentalidade, subsidio de doenca
e subsidio de desemprego). No que dizrespeito ao sistema de protecdo social de cidadania, a POE/2025
prevé um saldo ajustado negativo de 381 M€, projetando uma substancial melhoria face ao saldo esti-
mado para 2024, decorrente do acréscimo de 5,6% na receita, por via do incremento nas rubricas de
fransferéncias do OE e oufras receitas. No lado da despesa, assinala-se o incremento expressivo nas
rubricas acdo social (14,0%) e prestacdo para inclusdo e complemento (10,8%) e que é mitigado pela
diminuicdo de encargos com outras despesas e pela ndo repetficdo em 2025 da medida suplemento
extraordindrio de pensdes (Tabela 36).
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Tabela 36 - Conta da Segurancga Social, por sistema (ajustada), 2024 e 2025
(em milhdes de euros e em percentagem)

Estimativa
2024

POE/2025

Var. Absoluta
POE/2025 vs
Estimativa 2024

tva (%)
POE/2025 vs
Estimativa 2024

1.Sistema Previdencial

Regimes Gerais

Receita Efetiva - da qual: 29 525 31450 1925 6,5
Contribuicdes e quotizacdes 27 492 29 461 1968 7.2
Transferéncias do OE 322 320 -2 -0,6
Transferéncias do OE - Medidas Excecionais -COVID 0 0 0 :
Transf. da CGA (Pensdes unificadas) 227 248 21 9.2
Outras Receitas 1484 1422 -62 -4,2

Despesa Efetiva - da qual: 25 461 26 834 1373 54
Pensdes, das quais: 18 833 19 895 1062 5.6

— Sobrevivéncia 2 683 2788 105 3.9
— Invalidez 982 1015 33 3.4
— Velhice 14 509 15413 904 6,2
Subsidio de desemprego 1236 1247 1 0.9
Transf. para CGA (Pensdes unificadas) 635 655 20 3.2
Subsidio por doenca 921 986 65 7.1
Subsidio de parentalidade 886 957 70 8,0
Acdes de Formagdo Profissional (suporte CPN) 101 107 5 5.2
Medidas Excecionais e tempordrias- COVID 3 13 10 313.4
Outras despesas 2844 2973 129 4,5
Saldo Global Regimes Gerais 4064 4616 552 13,6
Regimes Especiais
Receita Efetiva - da qual: 392 382 -10 -2,7
Transferéncia do OE - R.S. Bancdrio 382 371 -11 -3.0
Despesa Efefiva - da qual: 392 382 -10 -2,7
Regime Substitutivo Bancdrio 382 371 -11 -3,0
Saldo Global Regimes Especiais 0 0 0
Saldo Global Sist. Previdencial s/ FEFSS 4063 4616 553 13,6
FEFSS
Receita efefiva da qual: 1225 1326 101 8,2
AlMI 148 156 8 53
Despesa efetiva 15 20 6 37.9
Saldo Global FEFSS 1210 1306 95 7.9
Total Saldo Globail Sist. Previdencial ¢/ FEFSS 5274 5922 648 12,3
Receita Efefiva - da qual: 11154 1777 623 5.6
Transferéncias do OE - LBSS 8371 9087 716 8.6
Transferéncias do OE - Medidas Excecionais -COVID 0 0 0 :
Transferéncias - Medidas Excecionais -"Pacote inflagdo" 362 370 8 2,2
Receita de jogos sociais 224 232 8 3.5
Receita Imposto Especial Jogo "On Line" 25 25 0 0,0
IVA social 1085 1085 0 0,0
Outras Receitas 1087 977 -109 -10.1
Despesa Efetiva - da qual: 11758 12158 400 3.4
Complementos sociais 2270 2367 97 4,3
Ac¢do Social 3 547 4044 496 14,0
Pensdes por antecipacdo da idade da reforma 440 424 -16 -3.7
Abono de Familia 1348 1 403 55 4,1
Subsidio social de desemprego 180 180 0 0,0
Pensdes sociais 432 425 -7 -1.5
Rendimento social de insercdo 361 374 12 3.4
Prestacdes por dependéncia 456 482 26 57
Subsidio de Apoio ao Cuidador Informal 26 28 2 8.3
Prestacoes por deficiéncia 879 953 74 8.4
— Prestacdo social p/ a Inclusé@o e comp. 711 788 77 10,8
Complemento Soliddrio para Idosos 394 407 13 3.3
Medidas Excecionais e tempordrias- COVID 3 2 -1 -26,1
Medidas Excecionais e tempordrias- Pacote Inflagdo 362 370 8 2,2
Outra despesa 1059 699 -360 -34,0
Saldo Global -604 -381 223 -36,9
Saldo Global (S. Previdencial + S.de Prote¢do Social de Cidadania) 4467 5541 870
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Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, I.P. e cdlculos da UTAO. |Nota: (i) Os saldos apresentados para o Sistema
Previdencial e o Sistema de Prote¢do Social de Cidadania esté&o expurgados (i.e., ajustados) do seguinte fator descrito na Caixa 2:
Transferéncias de fundos europeus para programas operacionais no dmbito da formagdo profissional e no émbito da A¢do Social e
transferéncias da Unido Europeia no dmbito do PRR, de forma a garantir o principio da neutralidade dos fundos comunitdrios. (i) As
medidas dos pacotes inflagdo estdo todas registadas no Sistema de Protecdo Social de Cidadania e a s medidas COVID-19 identifi-
cadas no Sistema Previdencial e no Sistema de Prote¢do Social de Cidadania (ver linhas com as designagdes dos pacotes).

499. O excedente or¢camental do sistema previdencial da Seguranca Social estd legalmente consig-
nado ao FEFSS e contribui positivamente para o resultado orgamental das AP. O saldo orcamental anual
das Administracdes PUblicas agrega o saldo dos subsectores Administracdo Central, Administracdo Re-
gional, Administracdo Local e Seguranca Social. O saldo da Seguranca Social é obtido através da soma
dos saldos do sistema previdencial com o do sistema de protecdo social de cidadania. O excedente
orcamental do sistema previdencial da Seguranca Social, legalmente consignado co FEFSS, tem sido
um pilar essencial para o saldo positivo das Administracdes Publicas, com particular destaque para os
excedentes registados desde 2022..

Caixa 2- Ajustamentos efetuados ao orgamento e & conta da Seguranga Social

A fim de proporcionar aos leitores uma comparacdo expurgada de operacdes com efeitos transitdrios ocorridas
em 2024 ou 2025, a UTAO identifica nesta caixa os fatores que influenciam a comparabilidade neste biénio. A
identificacdo tem por base as diferencas que estes fatores criam nas séries temporais, com origem em causas
diversas, como alteracdes na metodologia de registo contabilistico, reclassificacdo de entidades dentro do sec-
tor das AP e medidas administrativas ou de politica com efeitos num Unico ano ou em poucos. Para o biénio em
causa, a UTAO sé identificou um fator de ajustamento — é descrito no préximo pardgrafo.

O saldo observado da Seguranca Social é expurgado do saldo de fundos europeus no sentido de assegurar o
cumprimento do principio da neutralidade dos fundos comunitarios. Determinadas entidades das AP sdo inter-
medidrias financeiras entre o orcamento da UE e o orcamento das entidades que sdo as beneficidrias finais dos
fundos comunitdrios. Boa parte das beneficidrias ndo pertence ao sector das AP. Ao longo de cada ciclo de
nove anos de execucdo de fundos europeus (da politica de coesdo),!%” a entrada dos mesmos no sector das AP
com destino a outros sectores da economia tem de coincidir com o valor das saidas, i.e., o saldo intertemporal
destes fundos é nulo para as AP portuguesas. Porém, dadas as especificidades da execucdo financeira destes
recursos, s6 por mero acaso é que as entradas coincidirdo com as saidas num qualguer ano em particular. Natu-
ralmente, o ritmo de entradas e saidas difere entre anos. Por isso, se importar conhecer a posicdo de tesouraria
das AP num qualguer ano que seja compativel com aquela regra de longo prazo, torna-se indispensdvel anular
no saldo das AP a diferenca entre entradas e saidas de fundos europeus destinados a outros sectores observada
nesse ano. Assim, se a diferenca for positiva (negativa), o ajustamento a fazer consiste em imputar uma saida
(entrada) ficticia em determinada rubrica do classificador econdmico no valor daquela diferenca. A UTAO sé
consegue realizar esta operacdo de adjustamento na conta da Seguranca Social, e é precisamente isto que estd
evidenciado na Tabela 34, na Tabela 35 e na Tabela 36. A rubrica em que regista a imputacdo ficticia é outras
receitas correntes

10.2.3 Medidas de politica COVID-19 e inflagdo com impacto na conta da Seguranga Social: estima-
tiva para 2024 e previsdo para 2025

500. Nesta subsecgdo é apreciado o impacto orcamental na Seguranga Social da ado¢ao das medidas
de politica que integram os pacotes inflagdo e COVID-19. Esta apreciacdo é realizada separadamente
de modo a permitir a andlise especifica de cada conjunto de medidas.

10.2.3.1 Medidas do “Pacote inflagdo”

501. A dimensdo das medidas adotadas em 2024 no ambito do “Pacote InflagGo” excedeu a previsdo
inicial. Uma parte destas medidas foi implementada através do subsector da Seguranca Social, esti-
mando-se que resultard numa despesa de 362 M€, valor superior ao previsto no Orcamento do Estado
para 2024 (Tabela 37). Esta revisdo em alta resulta do aumento dos encargos com a medida “Apoio
Extraordindrio a Rendas”, cujo impacto se estima em + 57,6 M€. Este incremento resulta, em parte, de
alteracdes nas condicdes de acesso a este apoio. Adicionalmente, contribuem para o aumento da

107 Este periodo vigorou durante décadas, mas foi estendido para 10 anos nos ciclos de programacdo 2014-2020 e 2021-2027.
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despesa os valores de medidas previamente implementadas em 2023 (efeitfo de carreamento em 2024),
nomeadamente as medidas “Apoio Extraordindrio a Titulares de Rendimentos e Prestacdes Sociais”
(+ 16,6 M€) e "Apoio Extraordindrio a Familias Mais Vulnerdaveis” (+ 4,6 M€).108

502. Em 2024, o impacto liquido no saldo global das medidas do “Pacote Inflagdo” operacionalizadas
pela Segurancga Social serd nulo. Segundo o esclarecimento enviado pelo IGFSS em resposta a UTAO, a
despesa estimada com estas medidas, num total de 362,3 M€, ser&d compensada pelo Estado através
de fransferéncias do Orcamento do Estado para o subsector da Seguranca Social (35,9 M€), bem como
pelo Instituto da Habitacdo e da Reabilitacdo Urbana (IHRU), que contribuird com 326,4 M€ para cobrir
0 encargo associado & medida de “Apoio extraordindrio & Renda” (Tabela 37).

Tabela 37 - Impacto orgamental direto das medidas no “Pacote inflagdo” na conta da Seguranga So-
cial: estimativa em 2024 e previsdo para 2025
(em milhdes de euros)

" " Variagao
: OE Estimativa POE
Rubricas POE/2025 vs

2024 2024 2025 | kstimativa 2024

(1) (2) (3) (4) (5)=(4)-(3)
(1) Receita Efetiva 284,9 362,3 370,1 7.8

Transferéncias do OE - Medidas Excecionais no sist prot. social cidadania-

"Pacote Inflagdo” 284,9 35,9 38,9 3,0
Transferéncias IHRU 326,4 331.3 4,9
(2) Despesa Efetiva 284,9 362,3 370,1 7.8
Complemento excecional de pensdo - 0,5 0,6 0,1
Apoio extraordindrio a titulares de rendimentos e prestacdes sociais 0,1 16,7 16,1 -0.6
Apoio extraordindrio por pessoa dependente 0,01 1.5 1,47 0,0
Apoio extraordindrio familias mais vulnerdveis 10,0 14,6 15,7 1.1
Apoio extraordindrio & renda 2688 326,4 331,3 4,9
Complemento ao apoio extraordindrio para criangas e jovens 6,0 2,6 50 2.4
Apoio extraordindrio & renda - professores 0,0 0,1 0,0 -0,1

(3) = (1) - (2) Impacto direto no saldo global da Seguranga Social
Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, I.P, OE/2024, Relatério da POE/2025 e cdlculos da UTAO. | Notas: (i) Este
quadro mostra o efeito direto das medidas na receita, na despesa e no saldo global do subsector

503. A POE/2025 prevé, para as medidas do “Pacote Inflagdo” em 2025, um encargo semelhante ao
estimado para 2024. A conta previsional para 2025 da Seguranca Social antecipa um impacto na des-
pesa e na receita decorrente das medidas de apoio no dmbito do “Pacote Inflacdo”, no montante de
370,1 M€ — conforme apresentado na Tabela 37. Este valor representa um ligeiro acréscimo de 7,8 M€
face a estimativa para 2024, justificado, em parte, pelo previsto aumento de 4,9 M€ no encargo associ-
ado d medida de "Apoio Extraordindrio & Renda”. De notar que esta medida estard em vigor até 31 de
dezembro de 2028.

10.2.3.2 Medidas COVID-19

504. A dimensdo dos encargos com as medidas COVID-19 é residual no biénio 2023-24. No periodo de
2020 a 2024, foram adotadas e prolongadas medidas para mitigar os maleficios da pandemia de CO-
VID-19 na saude e na economia, com efeitos nas contas publicas. No subsector da Seguranca Social, a
dimensdo financeira das medidas adotadas no ano inicial da pandemia (2020) foi o mais elevado
(2481 M€), reduzindo-se para 2174,7 M€ em 2021 e 607,3 M€ em 2022. Em 2023 e 2024, os encargos com
medidas COVID-19 apresentam uma dimensdo residual de1,8 M€ e 5,8 M€, respetivamente (Tabela 38).

108 O Decreto-Lei n.° 103-B/2023, de 9 de novembro, reforca o apoio extraordindrio & renda, sendo o montante mensal do apoio
apurado, a partir de 1 de janeiro de 2024, com base no valor da renda mensal atualizado por um coeficiente de 1,0494. Adicional-
mente, permite que os arrendatdrios ou subarrendatdrios de habitacdo permanente que, em consequéncia da atualizacdo da renda
mensal, cumpram os requisitos previstos nos artigos 3.° e 4.° do Decreto-Lei n.° 20-B/2023, de 22 de margo, a partir de 1 de janeiro de
2024, ndo sendo beneficidrios do apoio extraordindrio a renda previsto no referido decreto-lei, possam requerer um apoio financeiro
correspondente a aplicacdo de um coeficiente de 1,0494 sobre o valor da renda mensal anterior a atualizacdo.
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505. O impacto liquido na conta da Seguranca Social em 2024 da execugdo do pacote COVID-19 foi
residualmente negativo. Em 2024, estima-se que o impacto liquido no saldo global das medidas COVID-
19 operacionalizadas pela Seguranca Social seja negativo em 5,8 M€. A Tabela 38 d&d uma imagem
rédpida e completa dos efeitos diretos do pacote de medidas de politica COVID-19 na conta do subsec-
tor nos anos de 2020, 2021, 2022, 2023 e estimativa para 2024. A estimativa da conta da Seguranca Social
para 2023 ndo inclui a transferéncia de verbas para compensacdo dos encargos decorrentes das me-
didas COVID-19. Desta forma, o impacto destas medidas no saldo orcamental de 2024 reflete uma re-
duc¢do na despesa associada, fixando-se em 5,8 M€. Tal como em 2023, o financiamento dos pagamen-
tos relativos as medidas COVID-19 deverd ser assegurado pela integracdo dos saldos do ano anterior,
com origem no Orcamento do Estado (COVID).

Tabela 38 - Impacto orcamental direto das medidas COVID-19 na conta da Seguranca Social: 2020 a
2025

(em milhdes de euros)

- = - = . . Variagdo
N E E E OE Estimativa R POE
Rubricas Estimativa 2024
2020 2021 2022 2023 2024 2024 JOE 2024 2025
(M (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8)=(7)-(6) (9)
(1) Receita Efetiva 19088 1290,7 607,7 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Transferéncias do OE - Medidas Excecionais no sist. Previdencial-COVID 17202 1074,5 479.4
Transferéncias do OE - Medidas Excecionais no sist prot. social cidadania -
COVvID 223,6 400,0 136,5
Transferéncia do OE - Neutralizacdo do efeito de isencdo de pagamento
de TSU 548,6 710 0.0
Isencdo da obriga¢do de pagamento de TSU -508,7 -225.9 -8,1
Transferéncias correntes da Unido Europeia - Medidas COVID - - -
Adiamento, reducdo ou isencdo de rendas de imoveis
Medidas com efeito tempordrio:
Diferimento de pagamento de contribui¢oes sociais 2.° fimeste 2020 -3.1
Suspensdo de pagamento de planos prestacionais e processos de
execugdo contributiva -71.8 -28,8
(2) Despesa Efetiva 18974 1920,0 599.2 1.8 0,0 58 58 15,0
Subsidio de doenca por infeccdo SARS-CoV-2 40,9 83,9 66,9 0.0 - 0.3 0.3
Subsidio de doenga por isolamento profilatico 62,6 106.6 2458 0.0 - 0.8 0.8
Prorrogacdo de Subsidio de desemprego, desemprego provisorio e
majoracdo 28,7 184,3 59.8 02 - 0.4 0,4
Apoio extraordindrio & reducdo da atividade econdmica de Tl 280,0 203,8 3.4 0.0 - 0.4 0.4
Subsidios de assisténcia a filho e a neto (COVID) 7,0 26,2 153 0.0 - 0.0 0,0
Lay-off simplificado (COVID) e Apoio & Retoma Progressiva 981.9 917.2 54,6 1.4 - 11 1.1 13,0
Incentivo extraordindrio normalizacdo atividade empresarial 297.2 2439 129.0 0,0 - 0,0 0,0
Protecdo trabalhadores independentes e informais 2,6 4,3 - - - 0,0 0,0
Rendimento Social de Insercdo (RSI) - COVID 58 - - - - 0.0 0,0
Medida prorrogacdo subsidio social de desemprego 25,1 1.3 - - - 0.1 0,1
Apoio excepcional & familia (COVID) 82,9 50,9 83 - - 0,0 0,0 1.0
Complemento de estabilizagdo 58.3 0,5 0.6 0.0 - 2.4 2.4 1.0
Apoio extraordindrio de Protecdo Social 21.8 15,6 - 0.0 - 0.1 0,1
Apoio extraordindrio ao rendimento dos trabalhadores - 750 13.8 0,0 - 0,0 0,0
QOutras 2,6 6,6 1.7 0.1 - 02 02

(3) = (1) - (2) Impacto direto no saldo global da Seguranga Social , -1, - =15,
Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, I. P Conta Gerol do Estado de 2020, 2021 2022, 2023 OE/2024 Relatério
da POE/2025 e cdlculos da UTAO. | Noftas: (i) Este quadro mostra o efeito direto das medidas na receita, na despesa e no saldo globall
do subsector.

506. Em 2025, o efeito de medidas COVID-19 dissipa-se, apesar da POE/2025 prever (ainda), encargos
com estas medidas (Tabela 38). Em 2025, a POE, prevé que a Seguranga Social gaste com medidas no
dmbito da pandemia de COVID-19 o montante de 15 M€. O IGFSS esclareceu, em resposta a UTAO, que
embora os apoios tempordrios j& ndo estejam ativos, alguns pagamentos ndo foram realizados devido
a problemas operacionais, como erros na identificacdo de contas bancdrias e alteracdes de morada
dos beneficidrios. De acordo com o Tribunal de Contas, os montantes devidos devem ser previstos nos
orcamentos subsequentes enquanto o direito ndo prescrever, e a Seguranca Social processard os pa-
gamentos assim que dispuser da informacdo completa.
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11 Responsabilidades contingentes [NOVO]

507. Este capitulo examina os riscos para as contas pUblicas que podem advir das responsabilidades
contingentes existentes em 2024 presentes em unidades organicas das Administragcées Piblicas. A Sec-
cdo 11.1 abre o capitulo, apresenta o significado dos principais conceitos utilizados e a respetiva base
legal. De seguida, é examinado o ciclo de vida das garantias concedidas pelo Estado, ao longo de
quatro subseccodes da Seccdo 11.2. A Seccdo 11.3 apresenta as garantias concedidas pelo Fundo de
Contragarantia MUtuo em 2024 (estimativa) e 2025 (previsdo), evidenciando que a propor¢cdo de ga-
rantias relacionada com as linhas de crédito de apoio COVID-19 tem vindo a assumir cada vez menos
peso, facto evidente na estimativa para 2024 e na previsdo para 2025. Por fim, o capitulo encerra com
uma seccdo dedicada as responsabilidades contfingentes associadas a contratos de Parceria PU-
blico-Privada (PPP) — Seccdo 11.4 —, apresentando o ponto de situacdo atualizado a 30 de junho de
2024. A eventual materializacdo das contingéncias atualmente existentes afetard as contas publicas
futuras. Uma vez que esta concretizacdo é incerta, bem como a extensdo e o momento do impacto
financeiro para as AP, o valor das responsabilidades contingentes existente no final do ano 2024 constitui
um risco para as financas publicas nos anos vindouros que importa dar a conhecer.

11.1 Conceitos e base legal

508. As responsabilidades contingentes de determinada entidade, também designadas por passivos
contingentes, representam um risco de perda patrimonial futura para a entidade, que se encontra defi-
nido nas normas contabilisticas. A titulo de exemplo, a Norma de Contabilidade PUblica 15 — Provisdes,
Passivos Contingentes e Ativos Contfingentes, do Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as Admi-
nistracdes PUblicas (SNC-AP), define passivo contingente da seguinte forma:10?

— E uma obrigacdo possivel que decorre de acontecimentos passados e cuja existéncia apenas
serd confirmada pela ocorréncia ou ndo de um ou mais acontecimentos futuros incertos, que
ndo estdo totalmente sob confrolo da entidade; ou,

— E uma obrigacdo presente que decorre de acontecimentos passados, mas que ndo é
reconhecida em virtude de: i) ndo ser provdvel que seja exigido um exfluxo de recursos
incorporando beneficios econdmicos ou potencial de servico para liquidar essa obrigacdo; ou,
ii) a quantia da obrigacdo ndo poder ser mensurada com suficiente fiabilidade.

509. Em contrapartida, é possivel identificar situagoes simétricas, os designados “ativos contingentes”,
cujo ganho final se encontra dependente da ocorréncia de um ou mais acontecimentos futuros e incer-
tos, ndo totalmente dentro do controlo da entidade publica. Para maior detalhe sobre estes conceitos e
a norma referida, consultar Nunes et al. (2018),''0 Secgdo 4.6.

510. Relativamente as garantias concedidas pelo Estado, estas sdo promessas de pagamento, até um
montante determinado, de dividas contraidas por outras entidades, pUblicas ou privadas. A obrigacdo
de o Estado poder ser chamado a efetuar um pagamento surge na eventualidade de o devedor néo
honrar o servico da divida nos termos contratados, e ndo prejudica, necessariamente, o eventual direito
de regresso por parte do Estado sobre os devedores a quem concedeu a garantia. Tudo depende dos
tfermos contratuais em que a garantia foi concedida.

511. A concessdo de garantias pelo Estado encontra-se regulada por um conjunto disperso de normas
juridicas que se procurou compilar na Tabela 39. Para além do estabelecido no respetivo regime juridico
(Lei n.° 112/97, de 16 de setembro) e em outros diplomas, salienta-se o enquadramento legal definido

107 vide Anexo Il do Decreto-Lein.° 192/2015, de 11 de setembro.
110 NuUNEs, Alberto VELEZ, RODRIGUES, LUcia Lima e VIANA, Luis Cracel (2018), O Sistema de Normalizacéo Contabilistica — Administracdes

Pdblicas: Teoria e Pratica, Coimbra: Edigdes Aimedina.

Relatorio UTAO n.217/2024 e Apreciacao final da Proposta de Orcamento do Estado para 2025 e do Plano Orcamental-Estru-
tural Nacional de Médio Prazo 2024-28 177/203


https://www.cnc.min-financas.pt/pdf/SNC_AP/Instrumentos%20Contabilisticos/NCP_15.pdf

Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

11. Responsabilidades contingentes

em cada uma das Leis do Orcamento do Estado, as quais se aplica subsidiariamente esse regime. A este
respeito, apresentam-se também os limites mdaximos para a concessdo de garantias estabelecidos nas
leis do OE para os anos 2023-2025 (Tabela 40).

Tabela 39 - Enquadramento normativo das garantias pessoais do Estado e de outras pessoas coletivas
de direito pUblico

Lein.®112/97, de 16 de Estabelece o regime juridico da concessdo de garantias pessoais pelo Estado ou

setembro

por outras pessoas coletivas de direito pUblico.

Lei n.° 4/2006, de 21 de fe-
vereiro

Estabelece a possibilidade de concessdo de garantias pessoais pelo Estado, no dm-
bito da operacdo de crédito de ajuda para os paises destinatdrios da cooperacdo

portuguesa. Visam assegurar condicdes financeiras mais favordveis ao desenvolvi-
mento desses paises, nos termos do “Acordo sobre apoios publicos ao crédito & ex-
portacdo” estabelecido ao nivel da OCDE.

Decreto-Lein.° 31/2007,
de 14 de fevereiro

Regula garantias cujos beneficidrios sGo exportadores ou investidores portugueses,
em paises destinatdrios da cooperacdo portuguesa, em regra financiados por insti-
tuicoes financeiras portuguesas, respeitando as regras definidas pelos Participantes
do Arrangement on Officially Suported Export Credits da OCDE. As empresas apre-
sentam as suas candidaturas, para garantia do Estado, junto da Companhia de Se-
guro de créditos, S.A. (COSEC) que as submete a parecer do Conselho de Garan-
tias Financeiras & Exportacdo e ao Investimento.

Lei n.° 60-A/2008, de 20
de outubro

Estabelece a possibilidade de concessdo extraordindria de garantias pessoais pelo
Estado, no &mbito do sistema financeiro. Insere-se na Iniciativa de Reforco da Esta-
bilidade Financeira (IREF) aprovada pelo Governo Portugués para contrariar os efei-
tos da crise financeira internacional, restabelecer a confianga dos agentes econo-
micos € o normal funcionamento dos mercados, no contexto de um esforco con-
certado enfre os Estados Membros da Unido Europeia.

Lein.° 62-A/2008, de 11
de novembro

Nacionaliza todas as agdes representativas do capital social do Banco Portugués
de Negdcios, S. A., e aprova o regime juridico de apropriacdo publica por via de
nacionalizacdo. Neste dmbito ocorreram operacdes de crédito ou de assisténcia
de liquidez, realizadas pela CGD a favor do BPN, no contexto da sua nacionaliza-
cdo.

Lein.° 8-A/2010, de 18 de
maio

Aprova um regime que viabiliza a possibilidade de o Governo conceder empreésti-
mos, realizar outras operacodes de crédito ativas a Estados memlbros da zona euro e
prestar garantias pessoais do Estado a operagdes que visem o financiamento des-
ses Estados, no dmbito da iniciativa para o refor¢o da estabilidade financeira.

Lein.° 64/2012 de 2014,
de 20 de dezembro

Segunda alteracdo ao Orcamento do Estado para 2012; altera também a Lei n.°
112/97, de 16 de setembro (artigo 7.°).

Lei n.° 82-B/2014, de 31 de
dezembro

Orcamento do Estado para 2015 (artigo 112.° — Prestacdo de garantias pelo Fundo
de Estabilizagdo Financeira da Seguranca Social).

Lein.° 69/2017,de 11 de
agosto

Regula os fundos de recuperacdo de créditos. Algumas das operacdes efetuadas
no &mbito deste regime envolvem garantias do Estado.

Decreto-Lei n.° 10-J/2020,
de 26 de marco

Estabelece medidas excecionais de protecdo dos créditos das familias, empresas,
instituicoes particulares de solidariedade social e demais enfidades da economia

social, bem como um regime especial de garantias pessoais do Estado, no &mbito
da pandemia da doenca COVID-19.

Fontes: Direcdo-Geral do Tesouro e Financas e Didrio da Republica Elefronico (www.dre.pt).

512. A POE/2025 prevé um aumento dos limites maximos das garantias a conceder pelo Estado, face
aos limites resultantes do OE/2024 que se encontram em vigor. O OE/2024 estabelece como limite md-
ximo a garantir um total de 8414 ME, distribuido da forma detalhada indicada na Tabela 40. A POE/2025
propde o aumento dos limites mdximos para concessdo de garantias face aos limites aprovados no
OE/2024. No total, o limite as garantias deverd aumentar 1400 M€, com a seguinte distribuicdo por par-
celas: +1000 M€ no limite mdximo do fluxo liquido anual de garantias; +400 M€ na Concessdo de garan-
tias para cobertura de responsabilidades assumidas pelos mutudrios junto do Grupo do Banco Africano
de Desenvolvimento.

Relatorio UTAO n.217/2024 e Apreciacao final da Proposta de Orcamento do Estado para 2025 e do Plano Orcamental-Estru-
tural Nacional de Médio Prazo 2024-28 178/203


http://www.dgtf.pt/ResourcesUser/ApoiosFinanceirosEstado/Documentos/OCDE_Arrangement_Mar.2011.pdf
http://www.dre.pt/

Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

11. Responsabilidades contingentes

Tabela 40 - Limites maximos para a concessdo de garantias em 2022-2025 (POE/2025)
(em milhdes de euros)

Limites maximos para concesdo de garantias
Variagao
2022 2023 2024 2025
OE/2022 0E/2023 0E/2024 POE/2025 OE/2024
Di ica Di icd Di icd Di ica POE/2025
isposi¢do Limite isposicdo Limite isposicdo Limite isposi¢do Limite /
legal legal legal legal
Art. 137.9, Art. 106.2, Art. 106.9, Art. 59.2,
Limite maximo do fluxo liquido anual de garantias.1 4000 3500 3500 4500 1000
neil neil nel neil
Concessdo de garantias a operagdes de crédito a
~ o . . ~ . . Art. 137.9, Art. 106.2, Art. 106.2, Art. 59.2,
exportagdo, créditos financeiros, caugdo e investimento 1500 1250 2600 2 600 -
i . N n.2?2 n.2?2 n.e?2 n.2?2
portugués no estrangeiro, entre outros.
Concessdo de garantias a favor do Fundo de
Contragarantia Mutuo, para cobertura de Art. 137.9, Art. 106.2, Art. 106.2, Art. 59.9,
garantia Mdtuo, para cobertur 500 350 250 250 -
responsabilidades por este assumidas a favor de n.23 n.23 n23 n.23
empresas.
- . . Art. 137.9,
Concessdo de garantias por outras pessoas coletivas de Art. 106.9, Art. 106.2, Art. 59.9,
. . L n24en2| 3000 1000 2000 2000 -
direito publico, fluxo liquido anual. 5 n.24 ne4 n.24
C dod ti lo IGFSS, I.P. a f d
oncessdo de garantias pelo atavordo. Art. 137.2, Art. 106.2, Art. 106.2, Art. 59.2,
sistema financeiro, no ambito da cooperagdo técnica e 48,5 48,5 48,5 48,5 -
. R n.26 n.26 n.26 n.26
financeira pelas IPSS.
Concessado de garantias a financiamento a contrair por Art. 137.9, Art. 106.9, Art. 106.2, Art. 59.9,
cada uma das RegiGes Autonomas (gestdo da divida). n28 n.28 n2sg n.28
Concessdo de garantias a financiamentos a contrair pela | Art. 137.9, 159
RAM (construgdo do novo Hospital Central da Madeira). n.29
C dod ti bertura d
oncessao' » e garantias Para cobertura le' ' Art. 137.2, Art. 106., Art. 59.2,
responsabilidades assumidas pelos mutudrios junto do ne10 400 neg - - - neg 400 400
Grupo do Banco Africano de Desenvolvimento. ’ ’ :
C dod tias a SOFID - Sociedad
oncessao de garantias a UL - sociecade para o Art. 137.2, Art. 106.2, Art. 106.2, Art. 59.2,
Financiamento do Desenvolvimento, Instituicdo 15 15 15 15 -
. K . n211 n.2 10 n.2 10 n.2 10
Financeira de Crédito, S.A.
Total - 9622 - 6164 - 8414 - 9814 1400

Fontes: Ministério das Financas: OE transitdrio de 2022, Decreto-Lei n.° 126-C/2021, de 31 de dezembro; OE/2022; OE/2023 e POE/2024.
| Notas no interior da tabela: 1 - Inclui as garantias do Estado a financiamentos concedidos por instituicdes ou organismos da Unido
Europeia ou ao abrigo de instrumentos ou mecanismos europeus; 2 — Inclui as garantias referentes a contratos de seguros & exportacdo
e ao investimento; 3 — Limite: 12% da divida total de cada uma das RA, referente a 2020: art.® 40.° da Lei de Financas das Regides
Autdnomas; 4 — Limite: 10% da divida total de cada uma das RA, referente a 2021: art.®° 40.° da Lei de Financas das Regides Autdnomas;
5 - Limite: 7% da divida total de cada uma das RA, referente a 2021: art.® 40.° da Lei de Finangas das Regides Auténomas.

513. Nas subsecgodes seguintes, apresentam-se as estatisticas relativas a garantias auvtorizadas (11.2.1),
responsabilidades assumidas (11.2.2), responsabilidades efetivas (11.2.3) e pagamentos efetuados por
execugdo de garantias (11.2.4). As responsabilidades assumidas distinguem-se das garantias autorizadas
por resultarem da confratualizacdo de uma garantia autorizada. Com efeito, apds a autorizacdo da
concessdo da garantia de Estado, a Direg&o-Geral do Tesouro e Finangas (DGTF) emite uma declaragdo
de garantia ou celebra um confrato que garante uma determinada operacdo financeira. Com a con-
fratualizacdo da operacdo, o Estado passa a assumir uma determinada responsabilidade. Na sequéncia
da contratualizacdo da operacdo garantida pelo Estado, e ainda que o Estado assuma desde logo a
responsabilidade resultante dessa concessdo, a mesma sé se torna efetiva aquando da utilizacdo da
respetiva operacdo de financiamento garantida. A responsabilidade efetiva assim criada serd reduzida
nos momentos em que ocorram as respetivas amortizacdes. Se uma enfidade devedora, que beneficiou
de uma garantia do Estado para a obtencdo desse crédito, ndo cumprir o servico da divida nos termos
contratados, o Estado pode ser chamado a cumprir tal obrigacdo, obrigando-se assim o Estado e efe-
tuar os respetivos pagamentos em execucdo da garantia prestada (ver pardgrafo 510).
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Figura 9 - Fluxograma da transformagao das garantias pessoais do Estado

" Responsabilidades - Pagamentos em
qﬁgg:;gg s |:> assumidas por |:> Respoer}:c‘zisg:gades |:> execugdo de
garantias prestadas garantias

Fonte: UTAO.

514. Este capitulo termina com uma secg¢do dedicada a responsabilidades contingentes relacionadas
com as PPP que resultam, na sua grande maioria, da execugdo dos respetivos contratos. Estas contin-
géncias podem assumir vdrias formas, nomeadamente: i) Pedidos de Reposicdo do Equilibrio Financeiro
dos contratos (REF), ii) Impactos financeiros resultantes da conclusGo de processos negociais em curso,
e iii) Encargos com as grandes reparagoes rodovidrias. Em termos histéricos, umas das principais fontes
de contingéncia (e de despesa efetiva dela decorrentes) tem que ver com pedidos de Reposicdo do
Equilibrio Financeiro (REF) dos contratos.’'!- 112 Durante a vigéncia de uma PPP podem ocorrer eventos
suscetiveis de gerar o direito do parceiro privado a REF do respetivo contrato, de acordo com as cldu-
sulas que se enconfrarem confratualmente estabelecidas. Estes diferendos podem evoluir, em determi-
nadas situacdes, para litigios entre as partes que, em alguns casos, sdo dirimidos em Tribunal Arbitral
constituido para este efeito. Do acérddo emitido por estes tribunais, podem emergir responsabilidades
suscetiveis de gerar encargos futuros para o concedente (sector pUblico). No dmbito das PPP, as situa-
¢cdes mais comuns que podem originar pedidos de REF, que sGdo uma responsabilidade contingente,
encontram-se relacionadas com: i) modificacdes as condicdes de exploracdo impostas unilateralmente
pelo parceiro publico (concedente), i) alteracdes legislativas com impacto especifico no contrato de
concessdo, eiiii) situacdes de forca maior (de que é exemplo os impactos decorrentes da recente pan-
demia da doenca COVID-19). A segunda fonte de risco para as financas publicas numa PPP pode ocor-
rer aquando da renegociacdo do contrato. O facto de alguns processos de renegocia¢cdo das subcon-
cessdes rodovidrias ndo se enconfrarem concluidos €, em si mesmo, um risco orgamental para o sector
das administracdes publicas, uma vez que os efeitos financeiros para o concedente pUblico ndo se en-
contram perfeitamente determinados enquanto as negociagcdes ndo terminarem e as novas condicoes
ndo se tornarem legalmente vinculativas. Finalmente, a incerteza inerente ao modelo de pagamento
das grandes reparacdes de pavimento, nas PPP rodovidrias, € também um outro fator de risco orcamen-
tal, uma vez que o grau de imprevisibilidade quanto ao estado de degradacdo dos pisos, bem como
guanto d tecnologia de intervencdo da obra que venha a ser necessdria, sGo sempre incertos. Estes
elementos tém vindo a materializar-se em encargos para o sector publico e ir-se-do continuar a refletir
nos custos efetivos das grandes reparacdes rodovidrias que vierem a ser realizadas.

11.2 Garantias concedidas pelo Estado

11.2.1 Garantias autorizadas pelo Estado: 2022, 2023, 2024¢ e 2025°

515. Em 2023, foram avutorizadas garantias do Estado no montante global de 1422 M€, ao abrigo das
disposicdes preceituadas no art. 106.° do OE/2023, designadamente: i) 975 M€ para operacdes de cré-
dito & exportacdo, créditos financeiros, caucdo e investimento portugués no estrangeiro, entre outras

111 REF: Reposicdo do Equilibrio Financeiro. Os pedidos de REF efetuados pelas concessiondrias/subconcessiondrias derivam de factos
extraordindrios ocorridos quando estes constituam fundamento suficiente, de acordo com o previsto contratualmente, para justificar
alteragdes no projeto capazes de modificar a situagdo econdmico-financeira do mesmo e que ndo se reconduzam a riscos assumidos
pelo parceiro privado. Os pagamentos resultantes de pedidos de REF podem resultar de acordo entre as partes (concedente e con-
cessiondria/subconcessiondria) ou de decisdes tomadas por um tribunal arbitral constituido para o efeito.

n2 Informagdo histérica sobre encargos publicos com REF efetivamente pagos pelos parceiros publicos pode ser encontrada nos
relatérios de acompanhamento das PPP elaborados pela UTAO, disponiveis nesta pdgina em linha da Unidade.

Relatorio UTAO n.217/2024 e Apreciacao final da Proposta de Orcamento do Estado para 2025 e do Plano Orcamental-Estru-
tural Nacional de Médio Prazo 2024-28 180/203


https://www.parlamento.pt/OrcamentoEstado/Paginas/UTAO_UnidadeTecnicadeApoioOrcamental.aspx?t=55474679593256796157467a49464444756d4a7361574e764c56427961585a685a47467a494755675532566a6447397949464444756d4a7361574e764945567463484a6c633246796157467349436877623349675957357649474e70646d6c734947526849484231596d78705932484470384f6a62796b3d&Path=6148523063446f764c324679626d56304c334e706447567a4c30524255433956564546504c314231596d78705932466a6232567a58325268583156555155387655474679593256796157467a49464444756d4a7361574e764c56427961585a685a47467a494755675532566a6447397949464444756d4a7361574e764945567463484a6c633246796157467349436877623349675957357649474e70646d6c734947526849484231596d78705932484470384f6a62796b3d

Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

11. Responsabilidades contingentes

operacoes; ii) 300 M€ para operacdes de financiamento a contrair por cada uma das Regides Auténo-
mas, no dmbito da gestdo da divida destas entidades; iii) 115 M€ para a concessdo de garantias ao
abrigo do limite méximo do fluxo liquido anual de garantias; e iv) 32 M€ em garantias a favor do Fundo
de Contragarantia MUtuo (FCGM), para cobertura de responsabilidades assumidas por este Fundo a
favor de empresas; — Tabela 41.

516. Em 2024, os dados disponiveis a 31 de outubro de 2024 apontam para que venham a ser autorizadas
garantias do Estado no montante global de 3138 M€,''3 o abrigo das disposicdes preceituadas no art.
106.° da lei do OE/2024, nomeadamente: i) 1872 M€ para a concessdo de garantias por outras pessoas
coletivas de direito publico; ii) 919 M€ para operacdes de crédito d exportacdo, créditos financeiros,
caucdo e investimento portugués no estrangeiro, entre outras operagdes; e iii) 347 M€ para operacdes
de financiamento a contrair por cada uma das Regides Autdbnomas, no &mbito da gestdo da divida
destas entidades — Tabela 41.

517. Relativamente a 2025, ndo se encontram disponiveis previsdes para os valores de garantias a au-
torizar. Assim, os valores apresentados na Tabela 41 correspondem apenas aos limites constantes da
POE/2025.

Tabela 41 - Garantias autorizadas pelo Estado: 2022, 2023, 2024E e 2025
(em milhdes de euros)

2022 2023 2024 2025
(OE/2022) (OE/2023) (OE/2024) (POE/2025)
Estimativa
R Previsdo de
. . de garantias )
L. Garantias L. Garantias L. . L. garantias a
Limite . Limite . Limite a autorizar Limite .
autorizadas autorizadas om autorizar em
2025
2024
Limite maximo do fluxo liquido anual de garantias.1 4000 3500 115 3500 4500 n.d.
Concessdo de garantias a operagdes de crédito a
exportagdo, créditos financeiros, caugdo e investimento 1500 279 1250 975 2 600 919 2600 n.d.
portugués no estrangeiro, entre outros.”
Concessdo de garantias a favor do Fundo de Contragarantia
Mdtuo, para cobertura de responsabilidades por este 500 281 350 32 250 250 n.d.
assumidas a favor de empresas.
C do d t t letivas d
flnfessa‘o ¢ e garan I?S ;?orou ras pessoas coletivas de 3000 489 1000 R 2000 1872 2000 nd.
direito publico, fluxo liquido anual.
Concessdo de garantias pelo IGFSS, I.P. a favor do sistema
financeiro, no dmbito da cooperagdo técnica e financeira 49 n.d. 49 - 48,5 48,5 n.d.
pelas IPSS.
Concessdo de garantias a financiamento a contrair por cada
. . « . 535 300 347 n.d.
uma das Regides Auténomas (gestdo da divida).
C do d t fi i t trair pel
oncessdo de %aran ias a |nanc.|amen 0s a con ralr_pe a 159 159 . nd.
RAM (construgdo do novo Hospital Central da Madeira).
Concessdo de garantias para cobertura de
responsabilidades assumidas pelos mutuarios junto do 400 400 - 400 n.d.
Grupo do Banco Africano de Desenvolvimento.
Concessdo de garantias a SOFID - Sociedade para o
Financiamento do Desenvolvimento, Instituicdo Financeira 15 15 - 15 15 n.d.
de Crédito, S.A.
Total 9622 2143 6164 1422 8414 3138 93814 n.d.

Fontes: Ministério das Finangas: OE/2022, OE/2023, OE/2024 e POE/2025. | Notas: (i) A estimativa relativamente a 2024 refere-se a
valores que, a data de 31 de outubro de 2024, j& se encontravam autorizados (garantias autorizadas) ou que se enconfravam em
estudo na DGTF. (i) Relativamente a 2025, a DGTF ndo dispde de previsGo para os volumes de garantfias a conceder, pelo que os
valores apresentados correspondem aos limites constantes da POE/2025. (iii) Notas no interior da tabela: 1 - Inclui as garantias do
Estado a financiamentos concedidos por instituicdes ou organismos da Unido Europeia ou ao abrigo de instrumentos ou mecanismos
europeus; 2 — Inclui as garantias referentes a contratos de seguros & exportagdo e ao investimento. | E Estimativa; P Previsdo.

113 pe acordo com a informacdo disponibilizada pela DGTF, este montante engloba os valores que, d data de 31 de outubro de 2024,
j& se encontravam autorizados (garantias autorizadas)/pagos (sinistralidade) ou que se encontravam em estudo na DGTF.
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11.2.2 Responsabilidades assumidas por garantias prestadas: 2023, 2024E, 2025°

518. Relativamente a 2024, a estimativa aponta para uma redugdo das responsabilidades assumidas
pelo Estado através de garantias prestadas. Para o final de 2024, estima-se que as responsabilidades
assumidas pelo Estado, resultantes de garantias prestadas, ascendam a 9942 M€, diminuindo 1707 M€
(- 14,7%) face a 2023. A informag¢do analisada neste ponto consta da Tabela 42. O peso das Entidades
PUblicas Reclassificadas deverd diminuir mas contfinuard a ser o mais relevante, 3916 M€ (39,4% do total),
em virtude do stock acumulado de garantias assumidas pelo Estado perante as seguintes entidades
(valores estimados): FCGM (1257 M€), Infraestruturas de Portugal, S.A. (943 M€), Metropolitano de Lisboa,
E.P.E. (910 M€), Construcdo PUblica — Ex-Parque Escolar, E.P.E. — (622 M€), EDIA, S.A. (102 M€), IHRU, I.P.
(47 M€), e Metro do Porto, S.A. (37 M€). As responsabilidades assumidas pelo Estado por garantias pres-
tadas & Empresa PUblica Ndo Reclassificada Aguas de Portugal, SGPS, S.A., deverdo ascender a 823 M€
no final de 2024, diminuindo 82 M€ face ao final de 2023. As responsabilidades assumidas pelo Estado
por garantias prestadas & Regido Auténoma da Madeira, cujo montante ascendeu a 2922 M€ no final
de 2023, deverdo aumentar 111 M€ no decurso de 2024.

519. Para 2025, prevé-se uma diminuigdo das responsabilidades assumidas pelo Estado nas garantias
prestadas. Os dados constam da Tabela 42 abaixo. Prevé-se que as responsabilidades assumidas pelos
Estado, decorrentes de garantias prestadas, totalizem 8871 M€ no final de 2025, diminuindo 1070 M€
(- 10.8%) face a estimativa apontada para 2024. As Entidades PUblicas Reclassificadas deverdo conti-
nuar a ser o conjunto de enfidades com o montante mais significativo, 3589 M€ (40,5% do total), ainda
que registem uma reducdo de 327 M€ face d estimativa para 2024, em razdo do stock acumulado de
garantias assumidas pelo Estado perante este tipo de enfidades, em que se destacam: FCGM (1191 M€),
Infraestruturas de Portugal, S.A. (875 M€), Metropolitano de Lisboa, E.P.E. (800 M€) e Construgcdo PU-
blica — Ex-Parque Escolar, E.P.E. — (556 M€). As responsabilidades do Estado a favor do FCGM tém vindo
a diminuir significativamente e uma parte encontra-se relacionada com algumas das medidas imple-
mentadas em resposta & pandemia de COVID-19, nomeadamente a concessdo de garantias ao abrigo
do Decreto-Lei n.° 10-J/2020, de 26 de marco. De acordo com a previsdo, espera-se uma diminuicdo
das responsabilidades assumidas pelo Estado por garantidas prestadas a Metropolitano de Lisboa, E.P.E.
(- 110 M€), Infraestruturas de Portugal, S.A. (- 68 M€), Construcdo PuUblica — Ex-Parque Escolar,
EP.E.— (- 66 M€) e FGGM (- 65 M€). As responsabilidades assumidas pelo Estado por garantias presta-
das & Empresa PUblica N&o Reclassificada Aguas de Portugal, SGPS, S.A., deverdo ascender a 507 M€
no final de 2025, diminuindo 316 M€ face a estimativa para o final de 2024. Por fim, é de referir que se
prevé uma diminuicdo de 341 M€ nas responsabilidades assumidas pelo Estado por garantias prestadas
as Regido Autdbnoma da Madeira, cujo montante deverd ascender a 2691 M€ no final de 2025 (sendo a
estimativa de 3033 M€ para o final de 2024).
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Tabela 42 - Responsabilidades assumidas por garantias prestadas pelo Estado: 2023, 2024 e 2025P
(em milhdes de euros)

Beneficiario da garantia 2023 2024 - Estimativa 2025 - Previsdao Variagdo:
(31 de dezembro) (31 de dezembro) (31 de dezembro) 2024-2025
EPR - Entidades Publicas Reclassificadas 5511 3916 3589 -327
EDIA — Empresa de Desenvolvimento e Infra-estruturas do Alqueva, S.A. 108 102 95 -7
FCGM - Fundo de Contragarantia Mutuo 1784 1257 1191 -65
OITANTE, S.A. — Fundo de Resolugdo - - - -
Infraestruturas de Portugal, S.A. 1516 943 875 -68
IHRU — Instituto da Habitagdo e da Reabilitagdo Urbana, I.P. 55 47 38 -9
Metro do Porto, S.A. 151 37 34 -3
Metropolitano de Lisboa, E.P.E. 1210 910 800 -110
Construgdo Publica (Ex-Parque Escolar, E.P.E.) 686 622 556 -66
EPNR - Entidades Publicas Nao Reclassificadas 1034 941 612 -328
AdP — Aguas de Portugal, SGPS, S.A. 905 823 507 -316
EPAL — Empresa Portuguesa das Aguas Livres, S.A. 58 a7 37 -11
SIMDOURO - Saneamento do Grande Porto, S.A.
MARL — Mercado Abastecedor da Regido de Lisboa, SA
APA — Administragdo do Porto de Aveiro, SA - - - -
APDL — Administragdo dos Portos do Douro e Leixdes, S.A. 71 70 69 -1
LIPOR - Serv. Intermunicip. de Tratamento Lixo da Reg. do Porto - - - -
EDA — Electricidade dos Agores, SA - - - -
EEG — Empresa de Electricidade e Gaz, Lda - - - -
SOFID - Soc. Financ. Desenvolvimento, Inst. Financeira de Crédito, S.A. - - - -
OUTRAS, das c|uais:1 2146 2020 1951 -69
Pan-European Guarantee Fund 226 171 171
Instrumento SURE 366 366 366
Assisténcia Unido Europeia-Ucrania 55 55 55
Banco Africano de Desenvolvimento 400 400 400
Republica de Angola 30 28 27 -2
Republica de Cabo Verde 419 394 370 -24
Republica Popular da China 38 38 38 -
Reino de Marrocos 161 161 147 - 14,09
Republica de Mogambique 370 347 323 -23
Republica de Sdo Tomé e Principe 29 27 25 -1,7
REGIOES AUTONOMAS 2958 3064 2718 -346
Regido Auténoma da Madeira 2922 3033 2691 -341
APRAM — Administragdo dos Portos da Regido Auténoma da Madeira, S.A. 14 11 9 -2
EDA - Electricidade dos Agores, S.A. 23 21 18 -2
Total 11 649 9942 8871 -1070
Por memdria: Responsabilidades assumidas em anos anteriores (31 de dezembro):
2018 17 326
2019 14 057
2020 12328
2021 11766
2022 11983

Fontes: Ministério das Financas (Dire¢cdo-Geral do Tesouro e Financas). Cdlculos da UTAO. | Notas: 1) Disperso por cerca de 15 entida-
des, predominantemente paises objeto de programas de cooperacdo para o desenvolvimento e instrumentos de apoio no dmbito
da pandemia COVID-19, nos quais se inclui o insfrumento SURE e o Pan-European Guarantee Fund (EGF), bem como a Convencdo
de Lomé e Cotonou. | E Estimativa; P Previsdo.

11.2.3 Responsabilidades efetivas por garantias prestadas: 2023, 2024¢ e 2025°

520. As responsabilidades efetivas, decorrentes da concessdo de garantias, diminuiram consideravel-
mente no periodo 2018-2023, beneficiando, num periodo inicial, da melhoria das condi¢oes de liquidez
da economia portuguesa e da maior facilidade de acesso ao crédito, com taxas de juro mais reduzidas.
A estimativa para 2024 aponta para uma redugdo das responsabilidades efetivas face ao ano anterior,
com destaque para o contributo favordvel das EPR, mas um aumento das responsabilidades efetivas do
Estado perante a Regido Auténoma da Madeira. Para 2025, prevé-se uma nova diminuigdo destas res-
ponsabilidades efetivas. A politica monetdria amplamente acomodaticia, prosseguida pelo BCE até
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meados de 2022, foi um dos fatores que facilitou esta evolucdo. No periodo 2018-2023, as responsabili-
dades efetivas do Estado, decorrentes da concessdo de garantias publicas, diminuiram 6070 M€ e, no
mesmo periodo, as responsabilidades assumidas reduziram-se 5678 M€. Estima-se que as responsabilida-
des efetivas assumidas pelo Estado no final de 2024, decorrentes da concessdo de garantias publicas,
deverdo ascender a 9277 M€, uma reducdo de 1692 M€ face ao ano anterior. Esta reducdo resulta, na
sua grande maioria, da diminuicdo das garantias efetivas perante as EPR (- 1593 M€) e as EPNR (- 94 M€).
Em sentfido oposto, a estimativa para 2024 aponta para um aumento das responsabilidades efetivas
resultantes de garantias assumidas pelo Estado para com a Regidio Auténoma da Madeira (+111 ME€).
Relativamente a 2025, prevé-se uma diminuicdo de 1070 M€ nas responsabilidades efetivas do Estado
decorrentes de garantias prestadas, para 8207 M€ (estimativa de 9277 M€ para 2024), com contributos
variados, dos quais se destacam: Regidio Auténoma da Madeira (- 341 M€), Aguas de Portugal, SGPS,
S.A. (- 316 M€), Metropolitano de Lisboa, E.P.E. (- 110 M€), Infraestruturas de Portugal, S.A. (- 68 M€),
Construcdo Publica — Ex-Parque Escolar, E.P.E. — (- 66 M€) e FCGM (- 65 M€) — Tabela 43.
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Tabela 43 - Responsabilidades efetivas por garantias prestadas pelo Estado: 2023, 2024F e 2025°
(em milhdes de euros)

Beneficiario da garantia 2023 2024 - Estimativa 2025 - Previsao Variagdo:
(31 de dezembro) | (31 de dezembro) (31 de dezembro) 2024-2025
EPR - Entidades Publicas Reclassificadas 5466 3872 3545 -327
EDIA — Empresa de Desenv. e Infra-estruturas do Alqueva, S.A. 63 58 51 -7
FCGM - Fundo de Contragarantia Mutuo 1784 1257 1191 -65,30
OITANTE, S.A. — Fundo de Resolugdo - - - -
Infraestruturas de Portugal, S.A. 1516 943 875 -68
IHRU — Instituto da Habitagcdo e da Reabilitagdo Urbana, I.P. 55 47 38 -9
Metro do Porto, S.A. 151 37 34 -3
Metropolitano de Lisboa, E.P.E. 1210 910 800 -110
Construgdo Publica (Ex-Parque Escolar, E.P.E.) 686 622 556 -66
EPNR - Entidades Publicas Nao Reclassificadas 987 893 565 -328
AdP — Aguas de Portugal, SGPS, S.A. 905 823 507 -316
EPAL — Empresa Portuguesa das Aguas Livres, S.A. 58 47 37 -11
SIMDOURO — Saneamento do Grande Porto, S.A. - - - -
MARL — Mercado Abastecedor da Regido de Lisboa, SA - - - -
APA — Administragdo do Porto de Aveiro, SA - - - -
APDL — Administragdo dos Portos do Douro e Leixdes, S.A. 24 23 21 -1
LIPOR — Serv. Intermunicip. de Tratamento Lixo da Reg. do Porto - - - -
EDA — Electricidade dos Agores, SA - - - -
EEG — Empresa de Electricidade e Gaz, Lda - - - -
SOFID - Soc. Financ. Desenvolvimento, Inst. Fin. de Crédito, S.A. - - - -
OUTRAS, das quais:1 1717 1606 1537 -69
Pan-European Guarantee Fund 226 171 171 -
Instrumento SURE 366 366 366 -
Assisténcia Unido Europeia-Ucrania 55 55 55 -
Banco Africano de Desenvolvimento - - - -
Republica de Angola 30 28 27 -2
Republica de Cabo Verde 419 394 370 -24
Republica Popular da China 38 38 38 -
Reino de Marrocos 154 156 142 -14,1
Republica de Mogambique 370 347 323 -23,4
Republica de Sdo Tomé e Principe 29 27 25 -1,7
REGIOES AUTONOMAS 2799 2906 2560 -346
Regido Auténoma da Madeira 2763 2874 2533 -341
APRAM — Administracdo dos Portos da RAM, S.A. 14 11 9 -2
EDA - Electricidade dos Agores, S.A. 23 21 18 -2
Total 10969 9277 8207 -1070
Por memodria: Responsabilidades efetivas em anos anteriores (31 de dezembro)

2018 17 039

2019 13 802

2020 11483

2021 10933

2022 11340

Fontes: Ministério das Financas (Diregcdo-Geral do Tesouro e Finangas). Cdlculos da UTAO. | Notas: 1) Disperso por cerca de 15 entida-
des, predominantemente paises objeto de programas de cooperacdo para o desenvolvimento e instrumentos de apoio no dmbito
da pandemia COVID-19, nos quais se inclui o insfrumento SURE e o Pan-European Guarantee Fund (EGF), bem como a Convencdo
de Lomé e Cotonou. | EEstimativa; P Previsdo.

11.2.4 Pagamentos do Estado por execugdo de garantias: 2022, 2023, 2024¢ e 2025°

521. Nos casos em que ocorra o incumprimento contratual por parte da entidade devedora, beneficidria
de uma garantia puUblica, o Estado pode vir a ser chamado a efetuar o respetivo pagamento, caso o
credor execute a garantia prestada. Nesta subseccdo apresentam-se os montantes que o Estado efeti-
vamente pagou em 2022, 2023 e 2024 (até 31/outubro), e a previsdo de pagamentos em 2025 constante
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da POE/2025, em virtude da execucdo de garantias anteriormente prestadas pelo Estado (ver pardgra-
fos 510 e 513) — Tabela 44.

522. Em 2023 e entre 1 de janeiro e 31 de outubro de 2024, o Estado foi chamado a efetuar pagamentos,
no que respeita a operagoes de execugdo de garantias piUblicas, que ascenderam a 142 M€ e 100 M€,
respetivamente. Os montantes pagos por execugdo de garantias concedidas a favor do FCGM assu-
mem maior releva@ncia nos anos mais recentes. Em 2023, o Estado pagou 141 M€ (35 M€ em 2022) pela
execucdo de garantias publicas prestadas ao Fundo de Contragarantia MUtuo e 1,7 M€ relativamente
a garantias a operacdes de crédito d exportacdo, créditos financeiros, caucdo e investimento portu-
gués no estrangeiro. No decurso de 2024, até 31 de outubro, o montante envolvido com estes paga-
mentos ascendeu a 100 M€. Com efeito, comecam a assumir maior relevo os pagamentos de garantias
prestadas a favor do FCGM, ascendendo a 99,3 M€ até 31 de outubro de 2024.

523. A previsdo para 2025, constante da POE/2025, é de o Estado vir a ser chamado a pagar cerca de
70 M€ pela execugdo de garantias publicas. Deste montante, 65 M€ referem-se a previsdo de dotagdo
orcamental para execug¢do de garantias, constante da POE/2025, concedidas a favor do FCGM para
cobertura de responsabilidades por este assumidas a favor de empresas, e 5 M€ encontram-se relacio-
nados com a previsdo de execucdo de garantias a operacdes de crédito a exportacdo, créditos finan-
ceiros, caucdo e investimento portugués no estrangeiro.

Tabela 44 - Pagamentos em execugdo de garantias: 2022, 2023, 2024 e 2025°

(em milhdes de euros)

2022 2023 2024 2025
(OE/2022) (OE/2023) (OE/2024) (POE/2025)
Estimativa  Estimativa de . Previsdo de
5 = . ~ Previsdo de -
. Execugdo de . Execugdo de | degarantias execugdo de ) execugdo de
Garantias N Garantias N N i garantias a A
autorizadas garantias autorizadas garantias aautorizar  garantias em autorizar em garantias em
(sinistralidade) (sinistralidade) em 2024 2025 2025
2024 (sinistralidade) (sinistralidade)
Limite maximo do fluxo liquido anual de garantia&1 0,04 115 n.d.
Concessdo de garantias a operagdes de crédito a
exportagdo, créditos financeiros, caugdo e investimento 279 1,6 975 1,7 919 0,6 n.d. 5
portugués no estrangeiro, entre outros.”
Concessdo de garantias a favor do Fundo de Contragarantia
Mdtuo, para cobertura de responsabilidades por este 281 35 32 141 99,3 n.d. 65
assumidas a favor de empresas.
Concessdo de garantias por outras pessoas coletivas de
oncesso de garantias p P 489 1872 n.d.
direito publico, fluxo liquido anual.
Concessdo de garantias pelo IGFSS, I.P. a favor do sistema
financeiro, no &mbito da cooperagdo técnica e financeira n.d. n.d.
pelas IPSS.
Concessdo de garantias a financiamento a contrair por cada
. . < . 535 300 347 n.d.
uma das Regides Auténomas (gestdo da divida).
Concessdo de garantias a financiamentos a contrair pela 159 nd
RAM (construgdo do novo Hospital Central da Madeira). e
Concessdo de garantias para cobertura de
responsabilidades assumidas pelos mutuarios junto do 400 n.d.
Grupo do Banco Africano de Desenvolvimento.
Concessdo de garantias a SOFID - Sociedade para o
Financiamento do Desenvolvimento, Institui¢do Financeira n.d.
de Crédito, S.A.
Total 2143 37 1422 142 3138 100 n.d. 70

Fontes: Ministério das Finangas: OE/2022, OE/2023, OE/2024 e POE/2025. | Notas: (i) As colunas “garantias autorizadas e "execucdo de
garantias” refletem o que aconteceu em cada ano. Ndo se pode, pois, intuir que os contratos com execugdo de garantia sdo os
mesmos contratos da coluna adjacente. E possivel, e muito provavel, que as execucdes ocorridas no ano t respeitem a garantias
autorizadas em anos anteriores uma vez que eventuadis incumprimentos e sinistralidade tendem a ocorrer em periodos subsequentes.
(ii) A estimativa relativamente a 2024 refere-se a valores que, & data de 31 de outubro de 2024, j& se encontravam autorizados (ga-
rantias autorizadas), pagos (sinistralidade) ou que se encontravam em estudo na DGTF. (iii) Relativamente a 2025, a DGTF ndo dispde
de previsdo para os volumes de garantias a conceder ou sinistralidade, pelo que os valores apresentados para a sinistralidade corres-
pondem aos valores de despesa constantes da POE/2025. (iv) Significado das notas no interior da tabela: 1 - Inclui as garantias do
Estado a financiamentos concedidos por instituicdes ou organismos da Unido Europeia ou ao abrigo de insfrumentos ou mecanismos
europeus; 2 — Inclui as garantias referentes a contratos de seguros & exportacdo e ao investimento. | £ Estimativa; P Previsdo.
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11.3 Garantias concedidas pelo Fundo de Contragarantia Mituo: 2020-2023, 2024¢ e 2025°

524. No final de 2024, o stock de responsabilidades com garantias do Fundo de Contragarantia Mutuo
deverd ascender a 3672 M€, dos quais 2131 M€ correspondem a garantias concedidas por este orga-
nismo no Gmbito das medidas de combate aos efeitos nocivos da pandemia de COVID-19. Para o
mesmo horizonte temporal, a estimativa aponta para que o sfock de garantias ndo COVID-19 concedi-
das pelo FCGM ascenda a 1540 M€ — dados na Tabela 45. No decurso de 2024, a estimativa aponta
para uma reducdo de 1332 M€ no saldo vivo total de garantias do FCGM. Esta reducdo no stock de
garantias deverd resultar da diminuicdo das garantias COVID-19, em 1347 M€, uma vez que a estimativa
aponta para um ligeiro aumento das garantias ndo COVID-19 em 15 M€ em 2024.

525. Relativamente a 2025, a previsdo aponta para uma nova redugao do stock de responsabilidades
em garantias do Fundo de Contragarantia Mituo (- 112 M€), motivado pelo decréscimo previsto nas
garantias COVID-19 (- 993 M€). No final de 2025, o stock de responsabilidades em garantias do Fundo
de Contragarantia MUtuo deverd diminuir para 3559 M€, dos quais 1138 M€ corresponderdo a garantias
concedidas por este organismo no dmbito das medidas de combate aos efeitos nocivos da pandemia
de COVID-19 e 2421 M€ serdo relativos a outros tipos de garantias (garantias ndo COVID-19). Prevé-se
qgue as garantfias COVID-19 apresentem uma reducdo de 1138 M€ em 2025, sobretudo na “Linha de
apoio & Economia COVID-19" (- 555 M€). Em sentido contrdrio, o stock vivo de garantias néo COVID-19
concedidas pelo FCGM deverd aumentar 881 M€ em 2025, para cerca de 2421 M€,
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Tabela 45 - Stock de responsabilidades do Fundo de Contragarantia Mituo: 2020-2023, 2024¢, 2025°
(em milhdes de euros)

Responsabilidades vivas do FCGM
(carteira viva em final de periodo)
2024 2025 Variagéo Variagéo
2020 2021 2022 2023 (Estimativa) | (Previsdo) 2023—29024 2024—29025
1. Garantias COVID-19 6330 6569 5449 3478 2131 1138 -1346,9 -993,0
Linha de apoio a fundo de maneio e tesouraria Capitalizar 2018 - COVID-19 269 215 147 32 1 0,5 -31,5 -0,3
Linha de apoio a Economia COVID-19 5053 4826 3761 2348 1298 555 -1050,0 -743,1
Linha de apoio a Economia COVID-19 MPE 696 769 659 453 279 145 -173,8 -134,4
Linha especifica COVID-19 Apoio as Empresas dos Agores 110 143 125 90 59 32 -31,3 -27,2
Linha de Crédito Investe RAM COVID-19 61 75 54 24 9 2 -14,6 -73
Linha APOIAR MADEIRA 2020 5 14 13 6 3 1 -2,9 -15
Linha GarantiasFinanceiras COVID-19 63 61 53 - - - 0,0 0,0
Linha Sector Social COVID-19 73 113 106 76 50 29 -26,4 -21,1
Linha de Apoio a Economia COVID 19 - Agéncias de Viagem - 27 28 23 15 9 -7,7 -5,7
Linha de Apoio a Economia COVID 19 — Grandes Eventos Culturais - 2 2 2 1 1 -0,4 -0,4
Linha de Apoio a Economia COVID 19 — Federagdes Desportivas - - 1 1 0,5 0,4 -0,1 -0,1
Linha de Apoio a Economia COVID 19 - Médias e Grandes Empresas Turismo - 105 99 62 41 27 -20,9 -14,6
Linha de Apoio a Economia COVID 19 - Exportadoras - 210 210 210 258 251 47,7 -6,3
Linha de Apoio a Economia COVID 19 - Montagem de Eventos - 10 10 10 11 11 1,1 -0,3
Linha Apoio Produgdo - - 180 142 106 75 -36,1 -30,8
Linha Retomar - - 0,07 0,06 0,05 0,04 0,0 -0,01
2. Garantias ndo COVID-19 2497 2252 1801 1525 1540 2421 14,9 880,5
2.1 Linhas ja existentes - - - - 1535 1786 1534,9 251,5
2.2 Novas linhas - - - - 5 634 53 629,0
Regressar
Apoio ao Turismo Sustentavel - - - - 5 21 53 16,0
Fomento e Desenvolvimento de Negécio
Fomento e Desenvolvimento de Negdcio 2024
Linha Fomento 2025 - - - - - 320 - 320,0
Linha Fomento 2026
Linha Fomento 2027
Linha Fomento 2028
Linha Habitagdo a Pregos Acessiveis / Linha Apoio a Habitag3o - - - - - 128 - 128,0
Linha Municipios e Obras Coercivas
LCM - Sl Inovagdo 2030 - - - - - 90 - 90,0
Linha InvestEU SME
Linha InvestEU - Reforgo - - - - - 75 - 75,0
Linha InvestEU Research, Innovation and Digitalization
Linha InvestEU Transportation and Sustainable Mobility
Linha InvestEU - Competéncias Educacionais
3. Total de garantias: COVID-19 e ndo COVID-19 8827 8821 7250 5004 3672 3559 -1332,0 -112,4

Fontes: Ministério das Financas e Banco de Fomento (Fundo de Contragarantia MUtuo). Cdlculos da UTAO. | Notas: E: Estimativa;
P: Previsdo. O espaco sombreado destaca a informacdo disponivel mais recente.

526. Em 2024, a estimativa para a execugdo de garantias prestadas pelo FCGM aponta para valores
significativamente mais elevados do que os registados em termos histéricos, mas abaixo do verificado
em 2023. Em 2020 e 2021, os montantes executados de garantias prestadas pelo FCGM foram 23 e 26 M£,
respetivamente. A execucdo de garantias em 2020 relacionou-se, sobretudo, com as garantias ndo CO-
VID-19, uma vez que neste ano a execugdo de garantias COVID-19 foi diminuta (0,5 M€). Em 2021, a
sifuacdo comecou a alterar-se; a execucdo de garantias associadas a medidas COVID-19 ascendeu a
14 M€, superando a execucdo de medidas ndo COVID-19 (12 M€). Os anos de 2022 e 2023 vieram con-
firmar esta inversdo, registando crescimentos mais acentfuados na execugdo de garantias relacionadas
com as medidas COVID-19: 59 M€ e 92 ME, respetivamente. Relativamente a 2024, a estimativa aponta
para que a execugdo global de garantias ascenda a 101 M€, sobretudo devido ao confributo das ga-
rantias com as linhas de apoio COVID-19 (70 M€), mas em montantes inferiores aos de 2023. Por seu lado,
a execucdo de garantias ndo COVID-19, em 2024, deverd ascender a 31 M€ — Tabela 46. Refira-se que
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as garantias referidas na terceira linha da Tabela 44 (acima) sGo garantias prestadas pelo Estado ao
FCGM.

527. A previsdo para 2025 aponta para que a execugdo de garantias do FCGM ascenda a cerca de
83 M€, o que, a concretizar-se, representard a segunda redugdo anual consecutiva. De acordo com a
previsdo apresentada na Tabela 46, prevé-se que em 2025 a execucdo de garantias COVID-19 ascenda
a 49 M€ [92 M€ em 2023 e 70 M€ em 2024, valor estimado]. No tocante ds garantias ndo especificamente
relacionadas com medidas COVID-19, prevé-se que os montantes executados em 2025 venham a as-
cender a 34 M€, um valor acima do esfimado para o ano anterior (31 M€ em 2024, valor estimado).

Tabela 46 — Montantes executados do Fundo de Contragarantia Mituo: 2020-2023, 2024, 2025°
(em milhdes de euros)

Montantes executados
2024 2025 Variagdo Variagdo
2020 2021 2022 2023 (Estimativa) | (Previsdo) 2023—29024 2024—29025
1. Garantias COVID-19 0,5 14 59 92 70 49 -21,2 -21,5
Linha de apoio a fundo de maneio e tesouraria Capitalizar 2018 - COVID-19 - 0,4 2,5 2,5 1 0 -2,0 -0,5
Linha de apoio a Economia COVID-19 0,5 12 43 62 a4 26 -18,4 -18,0
Linha de apoio a Economia COVID-19 MPE - 16 10 17 13 10 -4,1 -3,4
Linha especifica COVID-19 Apoio as Empresas dos Agores - - 0,2 1,2 1 2 0,3 0,2
Linha de Crédito Investe RAM COVID-19 - 0,01 0,2 0,6 0,4 0,2 -0,2 -0,3
Linha APOIAR MADEIRA 2020 - - - 0,1 0,03 0,04 -0,1 0,02
Linha GarantiasFinanceiras COVID-19
Linha Sector Social COVID-19 - - 0,02 0,06 1.5 18 14 0,4
Linha de Apoio a Economia COVID 19 - Agéncias de Viagem - - - 0,1 0,2 0,2 0,1 -0,1
Linha de Apoio a Economia COVID 19 — Grandes Eventos Culturais - - - - 0,03 0,05 0,03 0,02
Linha de Apoio a Economia COVID 19 — Federagdes Desportivas - - - - 0,01 0,03 0,01 0,01
Linha de Apoio a Economia COVID 19 - Médias e Grandes Empresas Turismo - - - - 0,4 0,7 0,4 0,3
Linha de Apoio a Economia COVID 19 - Exportadoras - - 3,0 54 7 6 1,2 -0,8
Linha de Apoio a Economia COVID 19 - Montagem de Eventos - - 0,04 0,04 0,3 0,4 0,2 0,2
Linha Apoio Produgdo - - - 2,0 2 2 -0,2 0,5
Linha Retomar - N N - 0,002 0,002 0,002 0,0
2. Garantias ndo COVID-19 23 12 33 25 31 34 6,2 3,4
2.1 Linhas ja existentes - - - - 31 34 31,0 3,4
2.2 Novas linhas
Regressar
Apoio ao Turismo Sustentavel
Fomento e Desenvolvimento de Negdcio
Fomento e Desenvolvimento de Negdcio 2024
Linha Fomento 2025
Linha Fomento 2026
Linha Fomento 2027
Linha Fomento 2028
Linha Habitag&o a Pregos Acessiveis / Linha Apoio a Habitagdo
Linha Municipios e Obras Coercivas
LCM - Sl Inovagdo 2030
Linha InvestEU SME
Linha InvestEU - Reforgo
Linha InvestEU Research, Innovation and Digitalization
Linha InvestEU Transportation and Sustainable Mobility
Linha InvestEU - Competéncias Educacionais
3. Total de garantias: COVID-19 e ndo COVID-19 23 26 92 116 101 83 -15,1 -18,1

Fontes: Ministério das Finangas e Banco de Fomento (Fundo de Contragarantia MUtuo). Cdlculos da UTAO. | Notas: (i) E: Estimativa;
P: Previsdo. (i) O espaco sombreado destaca a informagdo disponivel mais recente.
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11.4 Riscos e Contingéncias com origem nas Parcerias PUblico-Privadas

528. Nesta secgdo identificam-se os litigios e as pretensdes compensatérias solicitadas pelos parceiros
privados dos contratos de Parceria PUblico-Privada (PPP) que se encontravam pendentes de resolugdo
& data de 30 de junho de 2024. Estas responsabilidades resultam de eventos ocorridos ao longo da vi-
géncia das parcerias e podem gerar, nos fermos confratualmente previstos, o direito do parceiro privado
d Reposicdo do Equilibrio Financeiro (REF) do respetivo contrato ou a outro tipo de compensacdo ou
indemnizacdo. Em alguns casos, estes eventos evoluem para diferendos entre as partes, dos quais po-
dem resultar riscos orcamentais (responsabilidades contingentes), suscetiveis de gerar encargos futuros
para o sector publico.

529. No periodo 2021-2024 (30 de junho) foram submetidos pedidos de reposicao do equilibrio financeiro
de coniratos de parceria que tiveram como fundamento a pandemia de COVID-19 e as suas diversas
implicacées. A este respeito, os pedidos de REF mais relevantes dizem respeito ao sector aeroportudrio,
submetido pela ANA, S.A. em 2021, valorizado em 214 M€ e ao sector rodovidrio, com destaque para os
pedidos submetidos pelos parceiros privados, em 2024, da Concessao Brisa (221,5 M€) e da Concessdo
Douro Litoral (108,3 M€). Os parceiros privados haviam sinalizado o dano causado pela pandemia da
doenga COVID-19 no equilibrio financeiro dos contratos, ao ponto de a mesma poder ser por eles invo-
cada como fundamento para pedidos de compensacdo ou reposicdo do equilibrio financeiro dos seus
confratos.’ No decorrer de 2022 e até 30 de junho de 2024, os parceiros privados submeteram pedidos
de REF com fundamento nos impactos decorrentes da pandemia de COVID-19 nos seguintes sectores:
rodovidrio (Concessdo Travessia do Tejo, Concessdo Beira Interior, Concessdo Oeste, Concessdo Douro
Litoral, Concessado Brisa, Subconcessdo Litoral Oeste, Subconcessdo Duro Interior e Subconcessdo Baixo
Tejo), ferrovidrio (Concessdo Metro Sul do Tejo e Transporte Ferrovidrio Eixo—Norte/Sul), aeroportudrio
(Concessdo ANA), salde (EG Hospital de Cascais, EG Hospital de Loures e EG Hospital de Vila Franca de
Xira) e Oceandrio de Lisboa. As subseccdes seguintes identificam com maior detalhe as contingéncias
com origem em PPP de cada um destes sectores. A Caixa 3, no final deste Capitulo, apresenta, sucinta-
mente, o regime excecional e tempordrio de reposicdo do equilibrio financeiro de contratos de execu-
¢do duradoura, aprovado pelo Governo afravés do Decreto-Lei n.° 19-A/2020, de 30 de aboril.

530. No final do 1.° semestre de 2024, registava-se um acréscimo de 590,2 M€ em responsabilidades
contingentes com origem em PPP, sobretudo com o contributo das parcerias do sector rodovidrio. No
final do 1.° semestre de 2023 registava-se um volume de responsabilidades contingentes, com origem
em parcerias, de 1766,3 M€, um valor superior ao verificado no final de 2023 em mais 590,2 M£. Este acrés-
cimo resultou essencialmente das PPP do sector rodovidrio, nomeadamente devido a diferendos relaci-
onados com a assuncdo de obrigacdes de pagamento (Subconcessdo Douro Interior) e Reposicoes de
Reequilibrio Financeiro decorrentes dos impactos resultantes da pandemia da doenca COVID-19 (Con-
cessdo Brisa e Concessdo Douro Litoral). A Tabela 48 elenca o valor global e por sector de atividade e
as subseccdes seguintes detalham estas responsabilidades.

114 7endo em conta os impactos econdémicos provocados pela pandemia de COVID-19, o Governo criou, em 2020, um regime exce-
cional e tempordrio de reposicdo do equilibrio financeiro em contratos de execucdo duradoura, universo em que se incluem as PPP.
A Caixa 3, apresentada no final desta seccdo, identifica este regime juridico e as suas principais implicacoes.
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Tabela 47 - Contingéncias em PPP, montantes em risco por sector no periodo 2023-2024 (30/jun.)
(em milhdes de euros)

2024 Variagdo L .
Sector 2023 2023 - 2024 Fontes: Ministério qgs Flno[u;c!s
(30/06/2024) (POE/2023-25), Unidade Técnica de
(30/06/2024) )
Acompanhamento de Projetos
Rooviario 671,5 1239,7 568,2 (UTAP), Infraestruturas de Portugal,
F . 2043 A 00 S.A. e cdlculos da UTAO. | Nota: O es-
erroviario ’ ’ , paco sombreado a azul destaca a in-
Saude 86,3 111,4 25,1 formacdo disponivel mais recente.
Aeroportuario 214,0 210,9 -3,1
Oceanario 0,0 0,0 0,0
Portuario 0,0 0,0 0,0
Total 1176,1 1766,3 590,2

11.4.1 Sector rodovidrio

531. A 30 de junho de 2024, o valor das contingéncias peticionadas pelos parceiros privados do sector
rodovidrio registava um créscimo significativo face ao verificado no final de 2023. Os valores peticiona-
dos ascendiam a 1766,3 M€ no final de junho de 2024 e resultam, na sua grande maioria, de agoes
arbitrais e pedidos de Reposi¢cdo do Equilibrio Financeiro efetuados pelos parceiros privados das con-
cessoes (600 M€) e das Subconcessdes rodovidrias (640 M€). De acordo com a informagdo mais recente
disponibilizada pela Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), o stock de responsabi-
lidades contingentes (agdes arbitrais, REF e outros riscos identificdveis) associadas a PPP rodovidrias —
Concessdes e Subconcessdes —, ascendeu a 1239,7 M€ em 30 de junho de 2024, registando-se um au-
mento significativo de 590,2 M€ face ao registado no final de 2023 (671,5 M€) — Grdfico 72, Tabela 48 e
Tabela 49. Este tipo de responsabilidade contingente encontra-se agora repartido entre o subconjunto
das concessdes rodovidrias (600 M€) e o das subconcessdes rodovidrias (cerca de 640 M€), relativa-
mente aos quais se registaram acréscimos de 337 M€ e de 232 M€, respetivamente, face ao final de
2023. Destacam-se a acdo arbitral infentada pelo parceiro Rotas do Algarve Litoral, S.A. (Subconcessdo
Algarve Litoral), atualmente valorizada em 350 M€ (ao montante peticionado inicialmente, 445 M€, de-
duzem-se os valores entretanto pagos a fitulo provisério, até 30 de junho de 2024, no valor de 95,4 M€),
a acdo arbitral interposta pela Subconcessdo Douro Interior, no valor de 233 M€, e os pedidos de REF
interpostos pelas concessiondrias da Brisa e Douro Litoral, j& no decorrer de 2024, em resultado dos im-
pactos decorrentes da pandemia da doenca COVID-19, que ascendem a 221,5 M€ e 108,3 M€, respeti-
vamente.

Grdfico 72 - Evolugdo das contingéncias com PPP rodovidrias, 2023-2024 (30/jun.)
(em milhdes de euros)

1500 Fontes: Ministério das Financas
(POE/2024-25), Unidade Técnica de
Acompanhamento de Projetos
1250 (UTAP), Infraestruturas de Portugal,
S.A. e cdlculos da UTAO.
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2023 Variagdo 2024 (30/Jun.)
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Tabela 48 — Contingéncias em PPP rodovidrias, montantes em risco no periodo 2015-2024 (30/jun.)
(em milhdes de euros)

2024 Variagdo
2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2023 -2024
(30/06/2024)
(30/06/2024)
Valor peticionado em PPP do setor rodoviario 2070 2067 701 565 878 639 455 523 672 1240 568
Concessbes Rodoviarias 1630 1630 324 325 5 6 15 102 263 600 337
Subconcessdes Rodovidrias 436 436 376 240 873 633 440 421 409 640 232
Contratos de prestagdo de servigos associados a PPP 3,5 0,9

Fontes: Ministério das Finangas (POE/2015-25), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), Infraestruturas de Portugal,
S.A. e cdlculos da UTAO. | Nota: O espaco sombreado a azul destaca a informacdo disponivel mais recente.

532. Relativamente as contingéncias associadas a concessées rodovidrias, regista-se um incremento de
337 M€, sobretudo devido a dois novos pedidos de REF, submetidos pelos parceiros privados das Con-
cessoes Brisa (Brisa — Concessdo Rodovidria, S.A.) e Douro Litoral (AEDL — Auto-Estradas do Douro Litoral,
S.A.), no 1.° semestre de 2024, no valor de 221,5 M€ e 108,3 M€, respetivamente. Estes novos pedidos de
REF tém por base os impactos resultantes da pandemia da doenca Covid-19 e poderdo levar & prorro-
gacdo do prazo das respetivas concessdes em 1 ano, 11 meses e 11 dias, no caso da Concessdo Brisa,
e em 42 meses no caso da Concessdo Douro Litoral.

533. No que respeita as subconcessdes rodovidrias, o aumento verificado nos primeiros seis meses de
2024 resultou de uma nova agdo arbitral intentada pela Subconcessiondria da Douro Interior, no valor
de 233 M&. Esta acdo foi interposta pelo parceiro privado j& no decorrer de 2024 e tem por base obriga-
¢oes de pagamento que remontam a 2010/2011.

534. As contingéncias no sector rodovidrio encontram-se listadas exaustivamente na Tabela 49. A tabela
anterior resumiu a situacdo em final de periodo das concessdes e subconcessdes. A situacdo individual
dos contratos de PPP é apresentada na Tabela 49 abaixo.
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Tabela 49 - Contingéncias em PPP rodovidrias, posicdo em final de periodo: 2023-2024 (30/jun.)
(em milhdes de euros)

Montante (M€)

Setor / PPP Ano Tipo de pedido Evento gerador do pedido 31deDez. | 30delun. Ponto de situagdo
2023 2024
1. Concessdes Rodovidrias 263 600
Pedido inicial de 23,5 M€;
O Tribunal Arbitral foi constituidono final de Margo de 2014;
A ata de instalagdo foi assinada no final de Agosto de 2014.
Foi concluida a prova pericial de engenharia em novembro de 2015;
cio artitral Foi proferido Acérdio em fevereiro de 2017 reconhecendo que a AEDL incorreu em custos
Concessdo Douro Litoral 2013 Reposicio do equilibrio |Eventos ligados 3 fase de construcio. 43 R de cerca de 4,2 M€ por facto imputavel ao Estado e o direito & REF.
(AEDL, S.A.) financeiro. " Em marco de 2017 foi proferido Acérdéo que fixou o valor da REF em 4,3 M€.
0 Estado pediu a anulagio parcial do acérdio.
Concessionaria intentou (em 2018) uma ag&o de execug&o da decisdo arbitral proferida.
No 1.2 trimestre de 2024, o tribunal judicial homologou um acordo submetido pelas partes
quanto ao valor a pagar pelo Estado 3 AEDL (capital em divida acrescido de uma parte dos
juros de mora).
Pedido inicial de 0,64 M€.
Foi proferido Acérddo em outubro de 2018 o Estado ao a
LUSOPONTE de 0,692 M€.
. Aciio arbitral; 0 Estado pediu a anulagdo parcial do Acérdao arbitral; contudo, dada a forga vinculativa da
Concessdo Lusoponte o I . B N L
2017 |Reposigdo do equilibrio |Cobranga de taxas SIEV. - - decisio arbitral, o Estado efetuou o pagamento provisério a concessionaria, no valor em
(LUSOPONTE, S.A.) Ny N
financeiro. que foi condenado.
Nota: Uma vez que o valor fixado no acérdio arbitral condenatério ja se encontra pago
(provisoriamente) pelo Estado, esta vicissitude reduz, do ponto de visto financeiro, o valor|
da responsabilidade contingente em causa.
Concessdo Lusoponte 2020 |Acio Arbitral Recusa de operacio de refinanciamento. 104 104 Prolacio, em2s de maio de 2023, da deciiéo arbitral que absolveu o Estado do pedido.
(LUSOPONTE, S.A.) A concessiondria intentou agdo de anulaggo.
Concessdo Lusoponte 023 |Reposicao do eauilibrio. [Impactos  resultantes da pandemia da doenga 523 523 A data de reporte, inexiste qualquer evidéncia do reconhecimento, pelo parceiro publico, da
(LUSOPONTE, S.A.) financeiro Covid-19 - "> |pretensdo deduzida pelo parceiro privado.
Impactos decorrentes da aplicagio do Decreto-Lei Foi constituida a comissdo de negociacio por despacho de 29 de setembro de 2020.
n.2 71/2018, de 5 de setembro e da Portaria n.2 Através do despacho n.2 11225/2021, de 5 de novembro, do Coordenador da UTAP, o
Procedimento negocial |328-A/2018, de 19 de dezembro, aos quais se mandato da comissdo de negociagdo foi alargado, passando a abranger igualmente a
nos termos do Decreto- |acrescentam, supervenientemente, os impactos apreciagio dos pedidos de reposicio do equilibrio econémico-financeiro apresentados
P . Lein.2 111/2012,de 23 |resultantes da aplicagdo ao contrato da pela concessionaria.
Concessdo Beira Interior N N N . " x
(SCUTVIAS, S.A.) 2019 de malo;‘ Resolugdo de Conselho de Mmlstros n.2 93/2020, 7,0 7,0 |No segundo mmestre‘de 2020, é C essio »desnsnu P da 2
Agéo arbitral; de 4 de novembro, da Portaria n.2 309-8/2020, de Intentou uma agéo arbitral, com vista a dirimir os diferendos entre as partes contratuais em
Reposigio do equilibrio |31 de dezembro, da Lei n.2 75-B/2021, de 31 de relagio aos efeitos decorrentes da aplicagio da Portaria n.2 138-D/2021, pedindo a
i , da @0 do Conselho de Ministros cond do do Estado a0 de um valor de cerca de 7 M€ com
n.2 80/2021, de 28 de junho, e da Portaria n.2 138- referéncia ao ano de 2021 e ao pagamento de um valor a apurar com referéncia ao
D/2021, de 30 de junho. periodo entre 2022 e o fim da Contrato de Concess3o (2032).
Concessdo Beira Interior 2023 Reposicdo do equilibrio |Impactos resultantes da pandemia da doenga 167 167 A data de reporte, inexiste qualquer evidéncia do reconhecimento, pelo parceiro pablico, da
(SCUTVIAS, S.A.) financeiro. Covid-19. g " |pretensdo deduzida pelo parceiro privado.
Concessdo Oeste 5 N N . = " " N N
(Auto-Estradas do Atlantico - Agéo arbitral; Impactos associados a introducdo de portagens O IMT rejeitou o pedido no 42 trimestre de 2022, o qual tinha o valor de 73,2 M€.
Concessdes Rodovidrias de 2023 Reposicdo do equilibrio [na Concessdo Costa de Prata e na Concesséo da 89,9 89,9 |Nesta sequéncia, a Concessiondria intentou uma agdo arbitral no 1.2 trimestre de 2023,
financeiro. Beira Litoral/Beira Alta. com o valor de 89,9 ME. O valor refere-se ao periodo 2014-2028.
Portugal, S.A.)
" O pedido de REF foi apresentado em 21.06.2023, com pretensdo de recebimento de uma
Concessdo Oeste " " 3 &1
- Agdo arbitral; : compensagéo no valor de 59,415 M€ ou a prorrogagio do contrato em 2 anos e 8 meses.
(Auto-Estradas do Atlantico - . . |impactos resultantes da pandemia da doenca pensac v e ¢ ©
Concessdes Rodovidrias de 2023 Reposicdo do equilibrio Covid-19. 59,4 70,5 |Aagdo arbitral foi intentada pela concessionaria no 1.2 trimestre de 2024, com pedido de
Portugal, S.A) financeiro. compensacio no valor de 70.505.000,00 euros ou prorrogagdo do contrato por prazo nio
inferior a 2 anos e 8 meses.
0 pedido de REF foi apresentado no 1.2 Trimestre de 2024, tendo por base os impactos
. Reposicao do equilibrio |Impactos resultantes da pandemia da doenca negativos ao nivel da receita operacional (2020-2034) no valor de 108,3 M€ e consequente
Douro Litoral (AEDL) 2024 N . - 108,3 N 5 x
financeiro. Covid-19. necessidade de prorrogagdo do prazo de concessdo em 42 meses como forma de assegurar|
o reequilibrio financeiro.
Diferendo quanto a interpretagdo do disposto em Foi proferido acordao arbitral em setembro de 2023, mediante o qual o Estado foi
Algarve (AAVI) 2022 Agdo Arbitral clausula contratual do Contrato de Concessdo 85 8,5 |condenado ao pagamento de 8,5 milhGes de euros acrescidos de juros vincendos até ao
Algarve alterado. integral pagamento. O parceiro publico intentou agéo de anulagdo.
Diferendo quanto 2 interpretagdo do disposto em Foi proferido acordao arbitral em setembro de 2023, mediante o qual o Estado foi
Note Litoral (AENL) 2022 |Agdo Arbitral cléusula contratual do Contrato de Concessio 1,7 1,7 |condenado ao pagamento de 1,7 milhes de euros acrescidos de juros vincendos até ao
Norte Litoral Alterado. integral pagamento. O parceiro publico intentou agéo de anulagéo.
; . Reposicao do equilibrio - P . PRI " . .
Litoral Centro (Brisal) 203 | PO Reposigio do equilibrio financeiro. 12,8 12,8 |Nio h4 evidéncia de que o pedido de REF tenha sido reconhecido.
O pedido de REF foi valorado em 221,5 M€, requerendo a prorrogagéo do contrato por um
Brisa 2024 Reposicao do equilibrio financeiro. - 221,5 |periodo adicional de 1 ano 11 meses e 11 dias, apds 2035. Nao ha evidéncia de que o

financeiro.

pedido de REF tenha sido aceite.
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2. Subconcessdes Rodoviarias 409 640

Procedimento negocial

Subconcessao nos termos da Lei n.2
Litoral Oeste 2019 |111/2012, de 23 de Alteracao unilateral do contrato de subconcessio. 038 08 |Aguarda-se o despacho que determine a constituigio da comissdo de negociagao.
(AELO, S.A) maio; Reposicao do

equilibrio financeiro

Subconcessdo - P "
Litoral Oeste 2023 |Reposicdo do equilibrio|Impactos resuitantes da pandemia da doenca 24 24 |Inexiste qualquer evidencia de reconhecimento pelo parceiro publico.
financeiro. Covid-19.
(AELO, S.A)
Encontra-se em curso a agio arbitral relativamente ao processo principal.
No ambito do processo cautelar associado, o Tribunal Arbitral condenou a Infraestruturas
de Portugal, 5.A. a pagar 4 subconcessionaria, a titulo provisério, um montante de cerca de
30 M€, acrescido de um valor mensal de cerca de 1 M€ até a deciso da causa principal.
Subconcessio Alnfraestruturas de Portugal, 5.A. pediu a anulagao parcial da decisdo cautelar.
Algarve Litoral 2019 |acio arbitral Rescisdo do contrato de subconcesso por motivo 159 450 |Nota: O valor peticionado ascendeu a 445 ME. N3o obstante, uma vez que o parceiro
(Rotas do Algarve Litoral, imputével a subconcedente. piblico j4 procedeu ao pagamento (provisorio) de 48,9 ME em 2021, 18,6 M€ em 2022, 18,6
SA) ME em 2023, no ambito da execugao da referida decisdo arbitral cautelar, esta vicissitude

reduz, do ponto de visto financeiro, o valor da responsabilidade contingente em causa para
358,9 ME no final de 2023.

[ ainda os no valor de 9,3 M€ no 1.2 semestre de 2024,
reduzindo a contingencia para 349,6 M€.

Subconcessao
Algarve Litoral 2019 |Agdo administrativa Recusa de visto. 43 43 |Acdo judicial em curso.
(RAL, S.A.)
. i Inexiste qualquer evidencia de reconhecimento pelo parceiro piblico. REF com impactos
X Reposicio do equilibrio |Impactos resultantes da pandemia da doenga 8 X - T
Douro Interior 2023 financeiro Covid-19. 3,4 3,4 [financeiros concretizados no valor de 3,4M€; em alternativa a uma compensagao imedita,
: : indica a prorrogagdo do contrato.
Aco Arbitral . - . N . . .
. . Assuncio de obrigacdes de pagamento através de Acio arbitral apresentada em 15 de julho de 2024, com vista ao pagamento das.
Douro Interior 2024 |(Compensagdes . - 233 - > N X ¥
contingentee) declaraces assinadas em 2010 e 2011. compensacées contingentes vencidas e vincendas, quantificadas no valor de 232,59 M€.
Baixo Tejo (AEBT — Auto- 023 |Reposico do equilibrio [Impactos resultantes da pandemia da doenga g3 |Inexiste qualquer evidencia de reconhecimento pelo parceiro piblico; em alternativa a uma
Estradas do Baixo Tejo, S.A.) financeiro. Covid-19. "> |compensagéo imedita, indica a prorrogagdo do contrato.
3. Total relativo a PPP do setor rodovidrio: (3) = (1)+(2) ‘ 672 ‘ 1240 ‘

Fontes: Ministério das Financas (POE/2024-25), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), Infraestruturas de Portugal,
S.A. e cdlculos da UTAO.

11.4.2 Sector ferrovidrio

535. O valor das contingéncias registadas com as PPP do sector ferrovidrio ascendia a 204 M€ em 30 de
junho de 2024, um valor idéntico ao registado no final de 2023. Em acréscimo ao diferendo mantido com
a ELOS — Ligacodes de Alta Velocidade, S.A., desde 2018, é de referir a ocorréncia de pedidos de REF
nos anos mais recentes, alguns dos quais relacionados com o impacto da pandemia de COVID-19 (Cf.
Caixa 3, Decreto-Lei n.° 19-A/2020 de 30 de abril).

536. No final de junho de 2024, mantinha-se o diferendo judicial com a empresa ELOS — Ligagoes de
Alta Velocidade, S.A. de cujo desenlace poderao resultar encargos para o Estado. O pedido de indem-
nizagdo efetuado pela ELOS — Ligagoes de Alta Velocidade, S.A., na sequéncia da recusa de visto por
parte do TdC, ascende a 192 M€. A origem deste diferendo remonta a 2013, altura em que foi apresen-
tado um pedido de indemnizacdo pela ELOS — Ligacdes de Alta Velocidade, S.A., na sequéncia da
recusa de visto pelo Tribunal de Contas aos confratos com a Infraestruturas de Portugal, S.A. relaciona-
dos com concessdo de projeto, construcdo, financiamento, manutencdo e disponibilizacdo de infraes-
truturas ferrovidrias no troco Poceirdo-Caia e concessdo de projeto, construcdo, financiamento, manu-
tencdo, disponibilizacdo e exploracdo da Estacdo de Evora. Em fevereiro de 2014, foi constituido o tri-
bunal arbitral para avaliacdo do pedido de indemnizacdo apresentado pela queixosa. O montante
peticionado ascendia a 169 M€. Em julho de 2016, foi emitido acérddo arbitral pelo tribunal, pelo qual o
Estado foi condenado a pagar cerca de 150 M€, acrescidos de juros, d concessiondria a titulo de in-
demnizacdo. Apds esta decisdo, o Estado portugués intentou uma acdo de anulacdo de sentencajunto
do Tribunal Central Administrativo do Sul e recorreu para o Tribunal Constitucional. Este decidiu ndo ad-
mitir o recurso por considerar ndo estarem reunidos os pressupostos processuaqis para o efeito. A acdo
de anulacdo da sentenca encontra-se em curso. Em paralelo, na sequéncia da referida condenacdo,
a ELOS — Ligacdes de Alta Velocidade, S.A., iniciou em 2018 uma acdo executiva, peticionando ao
Tribunal Administrativo de Circulo de Lisboa o pagamento de cerca de 192 M€, tendo o Estado portu-
gués apresentado oposicdo d mesma (Tabela 50).
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537. Relativamente a Concessdo Metro do Porto, registam-se dois pedidos de REF efetuados pelo par-
ceiro privado (ViaPorto — Operagdo e Manutengdo de Transportes, Unipessoal L.92), com um valor peti-
cionado global de 2,9 M€. Estes pedidos enconfram-se em fase de apreciacdo pela tutela do sector,
ndo existindo evidéncia de qualguer reconhecimento pelo parceiro publico.

538. A MTS — Metro Transportes do Sul, S.A. (Concessdo Metro Sul do Tejo) regista trés pedidos de REF,
valorizados em 4,2 M€: um relacionado com o alegado impacto na receita da pandemia de COVID-19,
outro com o aumento dos custos da energia elétrica e um terceiro devido & aplicacdo do Programa de
Apoio a Reducdo Tarifdria (PART). Em qualguer dos trés casos ndo existe evidéncia de qualquer reco-
nhecimento por parte do parceiro publico.

539. No que respeita & concessdo Transporte Ferrovidrio Eixo-Norte/Sul, o parceiro privado (FERTAGUS —
Travessia do Tejo Transportes, S.A.) interpés um pedido de REF em 2022, quantificado em 5,2 M€. Como
fundamento desta agcdo, o parceiro privado alega que a aplicacdo, pelo concedente, do disposto no
Decrefo-Lei n.° 19-A/2020, de 30 de abril (Cf. Caixa 3), ao apuramento de acertos previstos confratual-
mente, resulta numa reducdo dos montantes devidos & concessiondria, o que configura, no entender
desta, um evento gerador de direito de REF. A este respeito, é possivel informar que, j& no decurso de
2.° semestre de 2024, foi concluida a Comissdo de Negociacdo!'s e celebrado o acordo de REF em
setembro de 2024, do qual resulta a prorrogacdo do contrato por mais seis anos e seis meses, até 31 de
mar¢o de 2031.

115 pesignada por Despacho n.° 10923/2023, do Coordenador da UTAP, publicado no Didrio da RepuUblica, n.° 208, 2. Série, de 26 de
outubro de 2023.
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Tabela 50 - Contingéncias em PPP ferrovidrias, posicdo em final de periodo: 2023-2024 (30/jun.)
(em milhdes de euros)

Montante (M€)
Setor ferrovidrio Ano Tipo de pedido Evento gerador do pedido 31 de Dez. 30de Jun. Ponto de situagdo
2023 2024
Contrato (parceiro privado) 204,3 204,3

Aacdo executiva em aprego encontra-se pendente. A causa da agdo
executiva reside na decisdo arbitral proferida em 2016 que condenou o
Estado Portugués no pagamento a ELOS — Ligagdes de Alta Velocidade, S.A.)

P y - . de uma indemnizagéo no valor de aproximadamente 150 M€, acrescidos de
Acérdao arbitral condenatorio proferido X . . 8
ELOS — Ligacses de Alta em 2016, juros, em virtude da recusa de visto por parte do Tribunal de Contas ao

- el 2018 |Agko executiva : 192 192 |contrato de concessio do projeto, construgio, financiamento, manutengao

Velocidade, S.A. Recusa do Estado ao pagamento . L 3 T . )
e disponibilizagdo de infraestruturas ferrovidrias no trogo Poceirdo-Caia e
do projeto, construgdo, financi , manutengdo, disponibilizagdo e
exploragdo da Estagdo de Evora.
0 Estado pediu a anulagdo do acérddo arbitral, estando este processo
judicial ainda em curso.

voluntario do valor a que foi condenado.

Em discussdo entre as partes.
0 pedido consiste na prorrogagdo do prazo (sem quantificagdo), nos termos

Metro Sul do Tejo do Decreto-Lei n.2 19-A/2020, de 30 de abril.
i Reposicdo do equilibrio |Perda da receita motivado pela pandemia A

(MTS — Metro Transportes do 2021 ) 3 23 2,3 |Em 11 de maio de 2023 a Concessionaria desenvolveu o pedido
financeiro de COVID-19. . .
Sul, S.A.) apresentado, quantificando-o em 2,3 M€, apesar de manter o pedido de
prorrogagdo do contrato (e ndo de compensagao).
Inexiste evidéncia de qualquer r hecimento pelo parceiro publico
Metro Sul do Tejo B " ) ) ) Em analise p?|0 pareceiro pljblicci - )
Reposi¢do do equilibrio [Aumento imprevisto e excecional do custo Em 11 de maio de 2023 a Concessionaria desenvolveu o pedido
(MTS — Metro Transportes do 2022 ) A . 1,0 1,0 .
Sul,S.A) financeiro da energia elétrica em 2022. apresentado, quantificando-o em 1 M€ (referente ao ano de 2022).
T Inexiste evidéncia de qualquer r hecimento pelo parceiro publico
E ali | i iblico.
Metro Sul do Tejo x ... |Aplicagdo do Programa de Apoio a manatse p? © pareceiro pu |cc> - "
Reposi¢do do equilibrio o e Em 11 de maio de 2023 a Concessionaria desenvolveu o pedido
(MTS — Metro Transportes do 2023 . ! Redugdo Tarifaria nos Transportes 09 09 .
financeiro o apresentado, quantificando-o em 0,9 M€.
Sul, S.A.) Publicos (PART) N A L . .
Inexiste de qualquerr 1to pelo parceiro publico.
Metro do Porto
(ViaPorto — Operagdo e 2019 Reposi¢do do equilibrio [Aumento dos custos em matéria de 20 20 Em anélise pela tutela do setor.
Manuteng&o de Transportes, financeiro seguranga. v ’ Inexiste evidéncia de qualquer r imento pelo parceiro publico.
Unipessoal Lda.)
Metro do Porto
(ViaPorto — Operagdo e 2019 Reposicdo do equilibrio |Aumento dos custos em matéria de 09 09 Em anlise pela tutela do setor.
Manutengéo de Transportes, financeiro limpeza. g ’ Inexiste evidéncia de qualquer reconhecimento pelo parceiro publico.
Unipessoal Lda.)
Em anélise pelo parceiro publico.
No 1.2 trimestre de 2023, a Concessionaria desenvolveu o pedido de REF,
Aplicagdo, pelo parceiro publico, do quantificando os impactos alegados em cerca de 5,2 M€.
Transporte Ferrovidrio Eixo- preceituado no DL 19-A/2020, de 30 de
Norte/Sul 2022 Reposi¢do do equilibrio |abril, relativamente aos acertos previstos 52 52 Atualizagdo posterior a 30.06.2024: Foi concluida a Comissdo de
(Fertagus — Travessia do Tejo financeiro contratualmente, de que resultam 4 ’ Negociagdo (designada por Despacho n.2 10923/2023, do Coordenador da
Transportes, S.A.) redugGes aos montantes contratualmente UTAP, publicado no Diério da Republica, n.2 208, 2.2 Série, de 26 de outubro
devidos a concessionaria. de 2023) e celebrado, em setembro de 2024, o Acordo de REF do qual

resulta a prorrogagdo do contrato por mais 6 anos e 6 meses, até 31 de
margo de 2031.

Fontes: Ministério das Financas (POE/2024-25), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), Infraestruturas de Portugal,
S.A. e cdlculos da UTAO. | Notas: PART — Programa de Apoio & Reducdo Tarifdria nos transportes publicos.

11.4.3 Sector aeroportudrio

540. Mantém-se o risco de perda de receita futura para o Estado caso o pedido de REF submetido pela
ANA, S.A. venha a ter provimento. O pedido de REF encontra-se quantificado em 211 M€. No dmbito do
confrato de concessdo do servico publico aeroportudrio, a subconcessiondria ANA, S.A. submeteu um
pedido de REF no terceiro trimestre de 2021. Este pedido teve por base a reducdo de receitas da con-
cessdo, causada pelas medidas de restricdo do trdfego aéreo adotadas pelo Estado Portugués durante
a pandemia de COVID-19. Tendo em confa o modelo de remuneragdo estabelecido para este con-
trato, é de esperar uma variacdo imprevista na projecdo de receita do Concedente. Este risco decorre
do modelo de remuneracdo do parceiro privado estipulado no contrato. O modelo ndo estabelece
quaisquer encargos financeiros recorrentes para o sector publico e a remuneracdo do parceiro privado
baseia-se, exclusivamente, nas receitas provenientes da prestacdo de servicos e atividades aeroportu-
drias, atividades comerciais ou outras receitas relativas & atividade de gestdo das referidas concessdes.
A partir do 11.° ano de concessdo, ou seja, 2023, a concessiondria privada encontra-se obrigada a par-
tilhar com o concedente (Estado Portugués) uma percentagem, contratualmente definida (que vai pro-
gredindo ao longo do tempo), darespetivaremuneracdo. Assim, ndo existem encargos recorrentes para
o sector publico estipulados no contrato, estando o risco de procura totalmente assumido pelo parceiro
privado. A 30 de junho de 2024 o pedido de REF enconfra-se quantificado em 211 M€ e caso este se
venha a efetivar, no todo ou em parte, é de esperar um impacto desfavordvel na projecdo de receita
a partilhar com o Concedente (Estado Portugués). Desta forma, este pedido de REF representa um risco
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descendente para o saldo das contas publicas de anos vindouros caso venha a ocorrer uma perda de
receita futura — Tabela 51. A Concessiondria submeteu o litigio a Tribunal Arbitral, invocando o direito &
reposicdo do equilibrio financeiro do contrato de concessdo.

Tabela 51 — Contingéncias em PPP aeroportudrias, posicdo em final de periodo: 2023-2024 (30/jun.)
(em milhdes de euros)

Montante (M€)

Setor aeroportuario Ano Tipo de pedido Evento gerador do pedido Ponto de situagdo

31deDez. | 30delJun.
2023 2024

Contrato (parceiro privado) 214 211

Redugdo das receitas da concessdo devido
Concessdo ANA Agéo arbitral; as medidas de restrigdo do trafego aéreo

(ANA — Aeroportos de Portugal, | 2021/2024 [Reposi¢do do equilibrio |adotadas pelo Estado durante a pandemia 214 211

sA) financeiro. da doenga

Covid-19.

A Concessionaria intentou a agdo arbitral, invocando o direito a reposigdo
do equilibrio financeiro do contrato de concessdo.

Fontes: Ministério das Financas (POE/2024-25), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP) e cdlculos da UTAO. | Notas:
1 — Inclui dois contratos de concessdo: i) Contrato de concessdo de servico publico aeroportudrio nos aeroportos situados em Portugal
Continental e na Regido Autdénoma dos Agores; i) Contrato de concessdo de servico publico aeroportudrio nos aeroportos situados
na Regido Auténoma da Madeira.

11.4.4 Sector da saude

541. Em 30 de junho de 2024, o valor das contingéncias associadas a coniratos de PPP do sector da
savde ascendia a 111,4 M€, um valor acima do registado no final de 2023 (86,3 M€). Os montantes mais
relevantes resultam de pedidos de reposicdo do equilibrio financeiro devido a alegado impacto da pan-
demia de COVID-19. Ainformagdo disponivel mais recente encontra-se compilada na Tabela 52 abaixo,
na qual se elenca o detalhe individualizado de cada um destes pedidos, destacando-se o seguinte:

— Entidade Gestora do Hospital de Braga: a acdo arbitral relativa ao pedido de REF efetuado em
2020, referente ao pagamento dos medicamentos para fratamento da Hepatite C e de
medicamentos de dispensa obrigatéria em farmdcia hospitalar, prescritos a utentes
beneficidrios de subsistemas publicos, foi concluido, tendo o Tribunal Arbitral julgado
procedentes os pedidos formulados pela EG Estabelecimento. Neste sentido, a ARS Norte
procedeu ao pagamento (provisério) de 1,65 M€, no dmbito da execucdo da referida
decisdo arbitral, mas encetou uma acdo de anulacdo e o recurso de revista da referida decisdo
arbitfral. Em maio de 2023, o Supremo Tribunal Administrativo julgou procedente o recurso de
revista, com revogacdo da decisdo arbitral recorrida, e ordenou a baixa dos autos para
ampliac@o da matéria de facto e prolacdo de nova decisdo. Na sequéncia dessa decisdo, os
1,6 M€ foram devolvidos & ARSN. O Tribunal Arbitral proferiu a decisdo final no sentido de
condenar o Estado ao pagamento de cerca 563.327,67 euros, acrescidos de juros de mora, &
taxa de 8%, até efetivo e integral pagamento, calculados até 25 de junho de 2024 em cerca de
184.223,00 euros. Os restantes pedidos foram julgados improcedentes. Foi pedida a aclaracdo
do Acérddo pela ARSN. A decisdo ainda ndo transitou em julgado.

— A Entidade Gestora do Hospital de Cascais regista um total de contingéncias de 31,8 M€ a 30 de
junho de 2024. Esta entidade submeteu trés agcdes em 2022, com um valor peticionado global a
30 de junho de 2024 de 20,2 M€, sendo que o mais expressivo e ainda pendente de resolucdo,
no valor de 20,1 M€, encontra-se relacionado com o impacto da pandemia de COVID-19.
Relativamente ao procedimento exirajudicial, iniciado em 2023, que teve por fundamento
divergéncias quanto ao apuramento de pagamentos de reconciliagdo no &mbito do Protocolo
HIV, o mesmo ainda ndo se encontra quantificado e encontra-se em fase de pré-mediacdo;

— A Entidade Gestora do Hospital de Loures regista um total de contingéncias quantificado em
51,4 M€, a 30 de junho de 2024. O pedido que se enconfra quantificado foi efetuado em 2022,
ascende a 51,4 M€ e diz respeito & REF por alegados impactos causados pela doenca
COVID-19; a EG do Estabelecimento requereu a constituicdo do Tribunal Arbitral no 4.° tfrimestre
de 2022, enconfrando-se em curso a respetiva acdo;

116 A contingéncia estava avaliada em 1,6 M€, mas o pagamento incluiu também cerca de 0,05 M€ a titulo de juros de mora.
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— A Entidade Gestora do Hospital de Vila Franca de Xira regista trés contingéncias, das quais duas
se enconfram quantificadas, no valor global de 27,5 M€ Em 2022, este parceiro privado
infroduziu um pedido de REF, atualmente valorizado em 21,0 M€, com base nos alegados
impactos causados pela pandemia de COVID-19. Regista-se ainda uma acdo arbitral
apresentada no 1.° trimestre de 2024, relacionada com a interpretacdo e execucdo do contrato
de concessdo, quanto a Parémetros de Desemprenho Resultado e Pardmetros de Desempenho
Servico, valorizada em 6,5 M£.

Tabela 52 - Contingéncias em PPP da Sailde, posicdo em final de periodo: 2023-2024 (30/jun.)
(em milhdes de euros)

Montante (M€)

Setor da
saude

Ano Tipo de pedido Evento gerador do pedido Ponto de situagdo

31deDez. | 30deJun.
2023 2024

Contrato (parceiro privado) 86,3 111,4

O Tribunal Arbitral julgou procedentes os pedidos formulados pela EG
Estabelecimento.

A ARS Norte intentou ag&o de anulagdo e recurso de revista da referida deciséo
arbitral.

Em maio de 2023, o STA julgou procedente o recurso de revista, com revogagao
da decisdo arbitral recorrida, e ordenou a baixa dos autos para ampliagéo da
matéria de facto e prolagdo de nova decisdo.

16 0,7 |Na sequéncia dessa decisdo, os 1,6 M€ foram devolvidos a ARSN.

O Tribunal Arbitral proferiu a decisdo final no sentido de condenar o Estado ao
pagamento de cerca 563.327,67 euros, acrescidos de juros de mora, a taxa de
8%, até efetivo e integral pagamento, calculados até 25 de junho de 2024 em
cerca de 184.223,00 euros. Quanto aos demais pedidos, foram julgados
improcedentes.

Foi pedida a aclaragéo do Acérddo pela ARSN; a decisdo ainda ndo transitou em
julgado.

Pagamento dos medicamentos para tratamento Hepatite C a
partir de 2018 e de medicamentos de dispensa obrigatéria em
farmécia hospitalar, prescritos a utentes beneficiarios de
subsistemas publicos.

Agdo arbitral.
2020 Reposigdo do equilibrio
financeiro.

Hospital de
Braga
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Aplicago de multa contratual com fundamento em falta

A EG Estabelecimento intentou, em 19.04.2011, acdo administrativa especial
com vista & impugnago da multa contratual aplicada pela ARSLVT

contrato.

Servigo 18, 19 e 26.

Agéo judicial; - . . . . A
2011 ¢ ) /) = muito grave, em matéria relativa ao Regulamento do Servigo 0,1 0,1 [relativamente ao Regulamento do Servigo de Urgéncia.
Aplicagio de multa contratual. grav - > ; ) .
de Urgéncia. A sentenga foi proferida em 01.08.2020, que julgou improcedente a ag&o.
A EG Estabelecimento interpds recurso da decisdo.
A EG Estabelecimento intentou, em 9.06.2011, agao administrativa especial com
. vista & impugnacio da multa contratual aplicada pela ARSLVT relativamente a
P Aplicagdo de multa contratual com fundamento em falta .
Agdo judicial; ) L ~ Informagdes de Recursos Humanos.
2011 0 muito grave, em matéria de Informac@es de Recursos 0,2 0,2 X N . .
Aplicagdo de multa contratual. Humanos, A sentenca foi proferida em 05.06.2023, que julgou a
. agdo (inexisténcia de ato administrativo).
Interposto recurso de apelagdo (ARSLVT) a 06.07.2023; aguarda-se decisdo.
A EG Estabelecimento intentou, em 04.07.2011, agdo administrativa especial
com vista a impugnagdo da multa contratual aplicada pela ARSLVT por falta de
Acio judicial: Aplicagdo de multa contratual com fundamento em falta I i de livros de re nos locais do Hospital de Cascais
2011 Aglicaj 0 de'mu\ta contratual. muito grave, por ndo disponibilizagdo de livros de 01 0,1 |destinados ao atendimento ao publico.
plicag " |reclamagdes nos locais de atendimento ao publico. A sentenga foi proferida em 23.01.2021, que julgou improcedentes todos os
pedidos formulados pela Entidade Gestora.
A EGE interpds recurso da decisdo.
A EG Estabelecimento intentou, em 11.11.2011, a¢do administrativa especial
com vista a impugnagdo do ato que ratificou a multa contratual aplicada pela
Aco judicial: Ratificaco do ato de aplicagio de multa contratual com ARSLVT relativamente ao Regulamento do Servico de Urgéncia.
2011 A;Iicaj 30 de’mu\ta contratual. fundamento em falta muito grave, em matéria relativa ao 0,1 0,1 |Foisuscitada causa prejudicial do conhecimento dos autos, atento o processo
plicas " |Regulamento do Servigo de Urgéncia. relativo 3 impugnago do ato ratificado (1058/11.2BELSB).
Por Despacho de 22.09.2022, foi determinada a suspens&o da instancia até ao
transito em julgado dos autos 1058/11.2BELSB.
Proferida Sentenga em 25.10.2022, que julgou a agio parcialmente procedente,
s . anulando o ato impugnado relativamente ao horério de apoio do SU a
Aplicagdo de multa com fundamento na falta grave cometida . N
P . . . o especialidade de Dermatologia.
Acdo judicial; pela EG Estabelecimento, por violagdo de obrigagdes N N L .
2014 o) > § 8 - 01 0,1 |Apresentado requerimento de interposicso de recurso e alegagdes pela EG
Aplicagdo de multa contratual. |contratuais respeitantes ao funcionamento do servigo de )
urgéncia Estabelecimento, em 25.11.2022.
gencie: Apresentado requerimento de interposig3o de recurso e alegagdes pela ARSLVT,
Hospital de quanto a Dermatologia, no dia 09.12.2022; aguarda-se decisdo.
Cascais
O Tribunal Arbitral julgou improcedentes os pedidos formulados pela EG
Agéo arbitral. Estabelecimento.
2020 < . . . Formagdo de médicos internos. 93 93 . - - . o ,
Responsabilidade financeira. Estd em curso a agdo de anulagdo da referida decisdo arbitral, proposta pela EG
Estabelecimento.
Agdo arbitral em curso.
Agao arbitral. Responsabilidade financeira quanto a dispensa de Nota: o valor refere-se ao periodo entre o inicio de execugdo do contrato e 30
2021 Reposigdo do equilibrio medicamentos de dispensa obrigatdria em farmacia 2,0 1,7 |de junho de 2021.
financeiro. hospitalar a utentes beneficiarios de subsistemas publicos. Foi poferido Acérdso em 10.04.2024, que julgou a agio parcialmente
procedente e condenou o Estado Portugués ao pagamento de 1.719.105,65.
Encargos incorridos com a dispensa de medicamentos Ac3io arbitral em curso .
. ) . ‘g 3 P . Foi proferido Acérdao Arbitral a 06.12.2023, que julgou a agao parcialmente
Ago arbitral; antivirais suportados pela EG Estabelecimento (2018 a 2021 e
. P . . ~ procedente, condenando o Estado a pagaro valor de €80.275,00.
2022 Reposigdo do equilibrio apés 31/Dez./2021 até ao termo do contrato de concessdo) e 13 0,1 ) ) .
) 3 . ) 5 ) AEG do Estabelecimento apresentou, em 10.01.2024, pedido de aclaragdo.
financeiro. com a dispensa de medicamentos a doentes inscritos no N . " oo et
Portal Hepatite C em 2017 A Entidade Gestora apresentou pedido de anulagdo da decisdo arbitral em
a . 02.04.2024. Foi apresentada oposi¢3o pela ARSLVT. Aguarda-se decis3o.
Acio arbitral A EG Estabelecimento intentou uma ag&o arbitral no 3.2 trimestre de 2022.
¢ . N . Impactos causados pela pandemia da doenca Em 31.07.2024, foi proferida decisdo condenatéria do Estado, quanto ao pedido
2022 |Reposicio do equilibrio © 20,1 20,1 N R y
financeiro. Covid-19. de REF, no valor de 10.191.554,00, considerando-se improcedente o pedido
) quanto ao ressarcimento da quebra de receita.
AEG il i judici e requereu a suspensdo de
eficacia da nova deliberagdo da ARSLVT, de 14.09.2023, através da qual foi
. Aplicagdo pela ARSLVT de uma multa contratual, de cerca de ) < a
Ago arbitral. N N N . N aplicada a multa contratual no valor de €180.876,83, com fundamento no
2022 0 180 mil euros, 4 EG Estabelecimento pelo incumprimento das - - N . X - =
Aplicagdo de multa contratual. L ) L incumprimento pela EG Estabelecimento de Cascais/2008 das obrigaces de
obrigagdes de servigo publico. . L . . . .
servico publico decorrentes do disposto no artigo 15.2, n.2 1, alinea b), da Lei n.2
45/2004, de 19 de agosto.
. R Divergéncias entre as Partes quanto ao apuramento do . N
2023 |Procedimento extrajudicial. e N - - Fase de pré-mediagdo em curso.
pagamento de reconciliagdo relativo ao Protocolo HIV.
Ago arbitral;
Hospital de Impactos causados pela pandemia da doenca
P 2022 Reposi¢do do equilibrio P pela p ¢ 51,4 51,4 |Acdo arbitral em curso.
Loures ) . COVID-19.
financeiro.
O Tribunal Arbitral proferiu a deciséo final no sentido de:
1) Absolver o Estado dos pedidos formulados pela EG Estabelecimento
Pagamento dos medicamentos para tratamento Hepatite C a relativamente ao pagamento dos medicamentos para tratamento Hepatite C;
partir de 2018 (apés a interrupgao do mecanismo de 2) Condenar o Estado ao pagamento & EG Estabelecimento de cerca de 217 m€
2020 Acdo arbitral. Responsabilidade |financiamento centralizado) e de medicamentos de dispensa relativamente aos medicamentos dispensados pela EG Estabelecimento a
financeira. obrigatéria em farmdcia hospitalar, prescritos fora do beneficidrios de subsistemas publicos.
Hospital de Vila Franca de Xira a utentes beneficiarios de Discordando da decisdo condenatdria, a ARSLVT interpds recurso de revista para
Hospital d subsistemas publicos. 0 Supremo Tribunal Administrativo e pedido de aniulagao para o TCA.
ospital de Em 15.12.2022, 0 TCA julgou improcedente o pedido de anulagio.
Vila Franca ; .
° Recurso de revista ainda em curso.
de Xira
Aco arbitral: AEG Estabelecimento intentou uma agdo arbitral relacionada com a pandemia
< L o Impactos causados pela pandemia da doenga de Covid-19, peticionando o direito a reposigdo do equilibrio financeiro da
2022 Reposigdo do equilibrio . - 21,0 I . . . .
financeiro. Covid-19. quea Covid 19 e as medidas publicas adotadas
. no seu contexto configuram uma alteragdo anormal das circunstancias.
Agdo arbitral; Interpretacdo do contrato quanto aos aos Parametros
2024 Interpretagdo e execugdo do Desempenho Resultado B26 e aos Parametros Desempenho - 6,5 |Acdo arbitral apresentada no 12 trimestre de 2024.

Fontes: Ministério das Finangas (POE/2024-25), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP) e cdiculos da UTAO.

11.4.5 Oceandrio

542. Mantém-se a contingéncia na parceria Oceandrio de Lisboa apresentada em 2021 em razdo do
impacto da pandemia de COVID-19 e das medidas restritivas entdo implementadas; ndo foi objeto de
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quantificagdo. A acdo em andlise consiste num pedido do parceiro privado para a prorrogacdo do
contrato de concessdo por um periodo ndo inferior a 19,5 anos. Teve como fundamento os impactos
resultantes da pandemia e das respetivas medidas restritivas implementadas nessa altura. Este diferendo
encontra-se em discussdo enfre as partes (Concedente e Concessiondria), ndo tendo sido quantificado
0 seu valor — Tabela 53.

Tabela 53 - Contingéncias a PPP Oceandrio, posicdo em final de periodo: 2023-2024 (30/jun.)
(em milhdes de euros)

Montante (M€)

Oceanario Ano Tipo de pedido Evento gerador do pedido Ponto de situagdo

31 de Dez. | 30 de Jun.
2023 2024

Contrato (parceiro privado)

Procedimento
extrajudicial; Impactos resultantes da pandemia
2021 Alteragdo da doenga COVID-19 e das medidas
superveniente das de restrigdo.

circunstancias.

O pedido consiste na prorrogagédo do contrato por um periodo
Oceanario de Lisboa ndo inferior a 19,5 anos. Valor ndo quantificado.
(Oceandrio de Lisboa, S.A.)

Em discussdo entre as partes.

Fontes: Ministério das Finangas (POE/2024-25), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP) e cdiculos da UTAO.

11.4.6 Sector portudrio

543. Regista-se uma contingéncia relativa ao Terminal de Contentores de Alcantara, sob a forma de
agdo judicial, apresentada em 2010 pelo Ministério PUblico contra a Administragdo do Porto de Lisboa e
a Concessiondria Liscont, S.A., que ndo foi objeto de quantificagdo. A acdo consiste num pedido de
declaracdo de nulidade do aditamento ao contrato de concessdo efetuado em 2008. Em abril de 2021,
o Tribunal Administrativo do Circulo de Lisboa julgou extinta a insténcia, por inutilidade superveniente da
lide. O Ministério PUblico, discordando da decisdo, interpds recurso que se encontra pendente. O valor
desta contingéncia ndo se enconfra quantificado — Tabela 54.

Tabela 54 — Contingéncias em PPP Portudrias, posicdo em final de periodo: 2023-2024 (30/jun.)
(em milhdes de euros)

Montante (M€)

Setor Portudrio Ano Tipo de pedido Evento gerador do pedido 31 de Dez. | 30 de Jun. Ponto de situagdo
2023 2024

Contrato (parceiro privado)

Terminal de Content: d

ermina Alecé:t:rean ores de Entendimento do Ministério Pablico O Tribunal Administrativo de Circulo de Lisboa julgou extinta a

(LISCONT - Opoeradores de 2010 Acdo judicial. que considera invalido o Aditamento - - instancia, por inutilidade superveniente da lide. O Ministério

P de 2008 ao contrato de concessdo. Publico interpds recurso da sentenga.
Contentores, S.A.)

Fontes: Ministério das Finangas (POE/2024-25), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP) e cdiculos da UTAO.

Caixa 3 - Regime excecional e tempordrio de reposicdo do equilibrio financeiro de contratos de exe-
cugao duradoura

O contexto decorrente da ocorréncia e desenvolvimento da pandemia de COVID-19 foi sinalizado pelos parceiros
privados como eventual fundamento para direito a compensagcées ou a reposicdo do equilibrio financeiro. Era
expectdvel no inicio da pandemia a submissdo de pedidos com essas intencdes, independentemente do mérito
ou das circunst@ncias contratuais do caso concretfo. Pretendendo acautelar a exponenciacdo destes eventos, o
Governo aprovou o Decreto-Lei n.° 19-A/2020, de 30 de akboril, que estabelece um regime excecional e tempordrio
de reequilibrio financeiro de contratos de execucdo duradoura, no dmbito da pandemia de COVID-19. A Seccdo
11.4 apresentou os pedidos de parceiros privados submetidos ao abrigo deste regime. Ele criou medidas extraor-
dindrias e tempordrias que visam limitar os efeitos negativos para o Estado, decorrentes do acionamento em si-
multdneo de eventuais direitos compensatdrios pelos parceiros privados, sem qualquer restricdo. No entender do
Governo, as opgoes exercidas no referido decreto-lei, “revelam-se necessdrias, adequadas e proporcionais aos
fins que se visam alcancar e ao estado de excecdo”, tendo determinado:

a) “(...) a suspensdo, durante a vigéncia do estado de emergéncia, das cldusulas contratuais e dispo-
sicées normativas que prevejam o direito a reposicdo do equilibrio financeiro ou a compensacdo por
quebras de utilizacdo em qualquer contrato de execucdo duradoura, incluindo parcerias publico-pri-
vadas, em que o Estado ou oufra entfidade publica sejam parte, ndo podendo os confraentes priva-
dos delas valer-se por factos ocorridos durante o referido periodo™;

b) “Fora do estado de emergéncia, (...) eventuais direitos a reposicdo do equilibrio financeiro, funda-
dos na ocorréncia da pandemia de COVID-19, apenas podem ser concretizados através da prorroga-
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¢do do prazo de execucdo das prestagdes ou de vigéncia do contrato, nGo dando lugar, indepen-
dentemente de estipulacdo legal ou contratual, a revisGo de pregos ou assuncdo, por parte do con-
traente publico, de um dever de prestar a contraparte.”

c) “Um regime adicional especifico para os contratos de parceria publico-privada no sector rodovid-
rio, determinando-se que certas obrigagcdes do parceiro privado devam ser objeto de redugdo ou sus-
pensdo por parte do parceiro publico durante o periodo do estado de emergéncia, tendo em conta,
em particular, os niveis de trdfego atuais e sem prejuizo da salvaguarda da seguranca rodovidria. Nos
casos em que a remuneracao dos parceiros privados advenha de pagamentos do concedente ou
subconcedente deve ainda ser determinada, de forma unilateral, a reducdo dos pagamentos devi-
dos, na medida da reducdo ou suspensdo” das obrigacdes das concessiondrias ou subconcessiond-
rias.
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Anexo 1

Anexo 1: Descricao do teor das novas medidas de politica orcamental identificadas na

POE/2025

Designagdo

Descrigdo

Alargamento do IRS Jovem

Nova alteragdo a este regime. Os rendimentos da categoria A e B, auferidos por sujeito passivo até aos 35 anos
(independentemente do grau de escolaridade), que ndo sejom considerados dependentes, ficam parcialmente isentos de IRS,
que passa a ter uma duragdo de 10 anos. No primeiro ano: isengdo total; do segundo ao quarto anos: isengdo de 75%; do
quinto ao sétimo anos: isencdo de 50%; nos Ultimos 3 anos (do 8.° ao 10.°): isengdo de 25% . Alteragdo do limite mdéximo do
rendimento até ao qual se aplicam as isengdes (que passa dos atuais 10/20 ou 40 IAS para 55 IAS). Alteragdo do artigo 12.°B do
CIRS.

Atualizagdo da taxa de carbono

Atualizagdo dos valores do adicionamento sobre as emissdes de CO2 a aplicar aos produtos abrangidos s&o os resultantes do
produto desta taxa e dos fatores previstos no n.° 1 do artigo 92.°-A do Cdodigo dos Impostos Especiais de Consumo (CIEC).

Reforco ao Complemento Soliddrio
para Idosos

Aumento mensal de 30€ do valor de referéncia do Complemento Soliddrio para Idosos, passando para 630€.

Exercicio de revisdo de despesa

Diagndstico, desenho de solugdes e implementagdo de iniciativas com o objetivo de criagdo de ganhos de eficiéncia
duradouros na prestagdo de servicos pUblicos.

Fontes: Elaboracdo da UTAO a partir do relatério do Ministério das Financas sobre a POE/2025, Proposta de Lei do OE/2025, e Codigos
de IRS, e Cdodigo dos Impostos Especiais de Consumo (CIEC). | Notas: As novas medidas de politica orcamental correspondem a
iniciativas que irdo ser adotadas pela primeira vez ou cujas alteracdes na substéncia, no impacto orcamental e no periodo de vigén-
cia as transformam em medidas expressivamente distintas das originais. Por exemplo, na medida” Exercicio de revisdo de despesa” a
denominag¢do é a mesma, mas o impacto e o conteldo diferem de ano para ano.

Relatorio UTAO n.217/2024 e Apreciacao final da Proposta de Orcamento do Estado para 2025 e do Plano Orcamental-Estru-
tural Nacional de Médio Prazo 2024-28 203/203









UTAO | UNIDADE TECNICA DE APOIO ORCAMENTAL

Av. DOM CARLOS |, N.> 128 A 132 | 1200-651 LISBOA, PORTUGAL

https://www.parlamento.pt/OrcamentoEstado/Paginas/

ASSEMBLEIA DA REPUBLICA UTAO_UnidadeTecnicadeApoioOrcamental.aspx


https://www.parlamento.pt/OrcamentoEstado/Paginas/UTAO_UnidadeTecnicadeApoioOrcamental.aspx
https://www.parlamento.pt/OrcamentoEstado/Paginas/UTAO_UnidadeTecnicadeApoioOrcamental.aspx

	Índice Geral
	Índice de Tabelas
	Índice de Gráficos
	Índice de Figuras
	Índice de Caixas
	Tabela de siglas, abreviaturas e acrónimos
	Sumário executivo
	1. Introdução
	2.1 Plano Orçamental-Estrutural Nacional de Médio Prazo (POENMP) [NOVO]
	2.2. A propósito dos “cavaleiros orçamentais”: reflexão sobre a proposta de lei e a anunciada revisão da Lei de Enquadramento Orçamental
	3. Cenário macroeconómico
	3.1 Envelope de médio prazo
	3.2 Enfoque nas projeções para 2025
	3.2.3 Riscos [NOVO]
	3.2.4 Comparação com as previsões das instituições de referência [NOVO]
	4. As principais medidas de política orçamental em 2025 na perspetiva da Contabilidade Nacional
	5. Cenário de finanças públicas em contabilidade nacional
	5.1 Trajetória 2024–28 de metas para os vários saldos
	5.2 Ponto de partida: estimativa para 2024
	5.3 Do saldo orçamental em 2024 ao saldo orçamental em 2025
	5.4 Evolução da receita e da despesa ajustadas [NOVO]
	5.5 Orientação da política orçamental
	5.6 Riscos do cenário orçamental
	5.7 Posicionamento face aos indicadores das anteriores e das novas regras de disciplina orçamental
	6 Dívida pública de Maastricht [NOVO]
	7. Cenário orçamental em contabilidade pública [NOVO]
	7.3 Quadro Plurianual das Despesas Públicas
	8. Instrumentos convencionais de controlo da despesa pública [NOVO]
	9. Instrumentos não convencionais de controlo da despesa pública
	10. Apreciação das contas dos sistemas de proteção social [NOVO]
	11. Responsabilidades contingentes [NOVO]

	1 Introdução
	2 Novidades no enquadramento institucional das finanças públicas
	2.1 Plano Orçamental-Estrutural Nacional de Médio Prazo (POENMP) [NOVO]
	2.1.1 Especificidades da primeira geração de POENMPs
	2.1.2 Compromissos orçamentais plurianuais
	2.1.2.1 Interpretação do indicador Despesa Líquida
	2.1.2.2 Racionalidade económica do indicador despesa líquida
	2.1.2.3 Racionalidade política do indicador despesa líquida
	2.1.2.4 Passagem do indicador despesa líquida à regra da despesa: o papel do esforço orçamental
	2.1.2.5 Estimação do valor do produto potencial
	2.1.2.6 Construção da variável esforço orçamental
	2.1.2.7 A regra da trajetória da despesa líquida

	2.1.3 O novo processo de supervisão orçamental multilateral na União Europeia
	2.1.3.1 Trajetória de referência para a despesa líquida
	2.1.3.2 Possibilidade de prorrogação do período de ajustamento
	2.1.3.3 Submissão dos POENMP às instituições europeias
	2.1.3.4 Avaliação pela Comissão Europeia
	2.1.3.5 Decisão do Conselho da União Europeia
	2.1.3.6 Prestação anual de contas
	2.1.3.7 Verificação pela Comissão Europeia do cumprimento da regra da despesa líquida ao longo do período de programação
	2.1.3.8 Circunstâncias em que um novo Plano pode ser adotado antes de esgotado o período de programação do atual
	2.1.3.9 Papel das Instituições Orçamentais Independentes

	2.1.4 Referências bibliográficas

	2.2 A propósito dos “cavaleiros orçamentais”: reflexão sobre a proposta de lei e a anunciada revisão da Lei de Enquadramento Orçamental
	2.2.1 Primeiros esforços para combater fragilidades estruturais no processo legislativo orçamental
	2.2.2 Cavaleiros orçamentais na proposta de lei orçamental para 2025 e evolução histórica na extensão das leis orçamentais anuais
	2.2.3 Revisão da LEO
	2.2.4 Governabilidade e regras do sistema eleitoral


	3 Cenário macroeconómico
	3.1 Envelope de médio prazo
	3.2 Enfoque nas projeções para 2025
	3.2.1 As diferenças entre a POE/2025 e o PE/2024–28 no biénio 2024–2025
	3.2.2 Análise à coerência das previsões macroeconómicas
	3.2.3 Riscos [NOVO]
	3.2.4 Comparação com as previsões das instituições de referência [NOVO]


	4 As principais medidas de política orçamental em 2025 na perspetiva da Contabilidade Nacional
	4.1 Abordagem conceptual
	4.2 Medidas antigas do cenário de políticas invariantes com impacto orçamental adicional em 2025
	4.3 Novas medidas de política [REVISTO]
	4.4 Medidas transitórias
	4.4.1 Pacote COVID-19
	4.4.2 Pacote inflação [REVISTO]
	4.4.3 Execução do PRR

	4.5 Medidas temporárias ou medidas não recorrentes

	5 Cenário de finanças públicas em contabilidade nacional
	5.1 Trajetória 2024–28 de metas para os vários saldos
	5.2 Ponto de partida: estimativa para 2024 [REVISTO]
	5.3 Do saldo orçamental em 2024 ao saldo orçamental em 2025
	5.4 Evolução da receita e da despesa ajustadas [NOVO]
	5.4.1 Receita total
	5.4.2 Despesa total
	5.4.3 Riscos subjacentes às previsões orçamentais

	5.5 Orientação da política orçamental
	5.6 Riscos do cenário orçamental [REVISTO]
	5.7 Posicionamento face aos indicadores das anteriores e das novas regras de disciplina orçamental
	5.7.1 Novas regras orçamentais
	5.7.2 Trajetória de referência para a despesa líquida
	5.7.3 Saldo orçamental
	5.7.4 Salvaguarda relativa à resiliência do défice
	5.7.5 Dívida pública


	6 Dívida pública de Maastricht [NOVO]
	6.1 Decomposição da dinâmica da dívida
	6.2 Dívida bruta e líquida de depósitos
	6.3 Detentores da dívida pública de Maastricht

	7 Cenário orçamental em contabilidade pública [NOVO]
	7.1 Evolução do saldo global e conta consolidada ajustada das Administrações Públicas
	7.2 Quadros detalhados da execução orçamental em contabilidade pública
	7.3 Quadro Plurianual das Despesas Públicas

	8 Instrumentos convencionais de controlo da despesa pública [NOVO]
	8.1 Definição de instrumentos convencionais de controlo da despesa pública
	8.2 Instrumentos convencionais de despesa na POE/2025
	8.3 As cativações na POE/2025 e na prática orçamental desde 2015
	8.4 Recomendação

	9 Instrumentos não convencionais de controlo da despesa pública
	9.1 O conceito de instrumentos não convencionais de controlo da despesa pública
	9.2 As normas problemáticas na proposta de lei orçamental para 2024
	9.3 Ausência de progressos relevantes face ao ano anterior
	9.4 Efeitos perversos na eficiência da provisão de bens e serviços públicos

	10 Apreciação das contas dos sistemas de proteção social [NOVO]
	10.1 Caixa Geral de Aposentações
	10.2 Segurança Social
	10.2.1 Análise agregada: estimativa para 2024 e proposta orçamental para 2025
	10.2.2 Análise por sistemas de proteção social
	10.2.3 Medidas de política COVID-19 e inflação com impacto na conta da Segurança Social: estimativa para 2024 e previsão para 2025
	10.2.3.1 Medidas do “Pacote inflação”
	10.2.3.2 Medidas COVID-19



	11 Responsabilidades contingentes [NOVO]
	11.1 Conceitos e base legal
	11.2 Garantias concedidas pelo Estado
	11.2.1 Garantias autorizadas pelo Estado: 2022, 2023, 2024E e 2025P
	11.2.2 Responsabilidades assumidas por garantias prestadas: 2023, 2024E, 2025P
	11.2.3 Responsabilidades efetivas por garantias prestadas: 2023, 2024E e 2025P
	11.2.4 Pagamentos do Estado por execução de garantias: 2022, 2023, 2024E e 2025P

	11.3 Garantias concedidas pelo Fundo de Contragarantia Mútuo: 2020–2023, 2024E e 2025P
	11.4 Riscos e Contingências com origem nas Parcerias Público-Privadas
	11.4.1 Sector rodoviário
	11.4.2 Sector ferroviário
	11.4.3 Sector aeroportuário
	11.4.4 Sector da saúde
	11.4.5 Oceanário
	11.4.6 Sector portuário


	Anexo 1: Descrição do teor das novas medidas de política orçamental identificadas na POE/2025

