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2.°POE/2022 Segunda Proposta de Orcamento do Estado para 2022 (submetida a AR em 13/04/2022)
AIMI Adicional ao Imposto Municipal sobre Imdveis
ANA Aeroportos de Portugal, S.A.

ANMP Associacdo Nacional de Municipios Portugueses
AP Administracdes PUblicas
AR Assembleia da Republica
Art. Arfigo
ASF Autoridade de Supervisdo de Seguros e Fundos de Pensdes
AT Autoridade Tributdria
BdP Banco de Portugal
BPP Banco Privado Portugués
CE Comissdo Europeia
CFP Conselho das Financas Publicas
CGA Caixa Geral de Aposentacoes
COF Comissdo de Orcamento e Financas
COSEC Companhia de Seguro de créditos, S.A.
COVID-19 Doenca provocada pelo coronavirus descoberto em 2019 (SARS-CoV-2)
CPN Comparticipacdo Publica Nacional
DGO Dire¢cdo-Geral do Orcamento
DLEO Decreto-Lei de Execucdo Orcamental
EG Entidade Gestora
EGF Pan-European Guarantee Fund
EM Estados Membros
EPI Equipamento de Protecdo Individual
FBCF Formacado Bruta de Capital Fixo
FCGM Fundo de Contragarantia MUtuo
FEAC Fundo Europeu de Auxilio ds Pessoas Mais Carenciadas
FEDER Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional
FEEF Fundo Europeu de Estabilizacdo Financeira
FMI Fundo Monetdrio Internacional
FSE Fundo Social Europeu
GO Grandes Opc¢des (em Matéria de Planeamento e da Programacdo Orcamental Plurianual)
IFR Incentivo Fiscal a Recuperacdo
IFRRU Instrumento Financeiro para a Reabilitacdo e Revitalizacdo Urbanas
IGFSS Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social
IHPC Indice Harmonizado de Precos no Consumidor
INE Instituto Nacional de Estatistica
IPC Indice de Precos no Consumidor
IRC Imposto sobre o Rendimentos das Pessoas Coletivas
IRS Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares
ISP Imposto sobre Produtos Petroliferos
IVA Imposto sobre Valor Acrescentado
LEO Lei de Enquadramento Orcamental
LOE Lei do Orcamento do Estado
M€ Milhdo(des) de euros
MF Ministério das Finangas
mME Milhar(es) de milhdo de euros
MRR Mecanismo de Recuperacdo e Resiliéncia
OE Or¢camento do Estado
OMP Objetivo de Médio Prazo
. Pdgina
p.p. Ponto(s) percentual(is)
PART Programa de Apoio a Reducdo Tarifdria
PE Programa de Estabilidade
PE/2021-25 Programa de Estabilidade referente ao periodo 2021 a 2025
PE/2022-26 Programa de Estabilidade referente ao periodo 2022 a 2026
PEC Pacto de Estabilidade e Crescimento
PIB Produto Interno Bruto
Pll Posicdo de Investimento Internacional
PNR Programa(s) Nacional(is) de Reformas
POE Proposta de Orcamento do Estado
POE/AAAA Proposta de Orcamento do Estado para o ano “AAAA”
pp. Pdginas
PPP Parceria(s) PUblico-Privada(s)
PRR Plano de Recuperacdo e Resiliéncia
QPDP Quadro Plurianual das Despesas PUblicas
RA Regido(des) Autdbnomal(s)
REACT-EU Recuperacdo e Assisténcia para a Coesdo e Territérios na Europa-Unidio Europeia
REF Reposicdo do Equilibrio Financeiro
RSI Rendimento Social de Insercdo
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1. Este documento contém a andlise preliminar da Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAO) da
Assembleia da Republica (AR) a segunda Proposta de Orcamento do Estado para 2022, divulgada pelo
Ministério das Financas em 13 de abril de 2022.

2. Apresenta-se aqui uma sintese alargada dos resultados da avaliagdo. Todas as afirmacdes que se
seguem estdo justificadas nos argumentos e na evidéncia constantes dos quatro capitulos do docu-
mento. Conclusdes porvenftura menos relevantes ndo séo aqui mencionadas. Para conveniéncia de
leitura e remissdo para as justificacdes, os resultados sdo apresentados por capitulo e, quando ade-
quado, por seccdo.

1. Intfrodugao [REVISTO]

3. O Ministério das Financas (MF) disponibilizou em tempo 0til quase toda a informagdo complementar
que a UTAO lhe solicitou para melhor poder analisar tecnicamente a 2.“POE/2022. Este registo merece
ser feito porque o comportamento dos servicos do MF ndo tem sido assim nos Ultimos anos. Sauda-se,
pois, a alteracdo de comportamento e deseja-se a continuacdo deste novo registo, a bem do esclare-
cimento dos cidaddos e do érgdo parlamentar de soberania.

4. Ainda no plano da transparéncia, lamenta-se o secretismo das autoridades nacionais e europeias
em torno do Plano de Reestruturagdo da TAP. Repete-se com este plano a mesma opacidade que co-
racterizou outras intervengdes financeiras muito pesadas para os confribuintes portugueses socorrerem
empresas em dificuldade de sobrevivéncia.

5. A dimensdo estruturante do planeamento estratégico justifica o destaque que a Introdugdo dd ao
Capitulo 2. Ele alerta para as quebras recorrentes de compromisso do Governo e da Assembleia da
Republica (AR) para com as obrigagdes de planeamento estratégico das finangas publicas. Com uma
nova legislatura a nascer, é importante informar que essas obrigacdes, além de serem deveres consa-
grados na lei, sGo também um imperativo institucional para o Pais ter financas publicas sustentdveis e
capacidade real de altern@ncia entre opcdes politicas com expressdo financeira. A Proposta de Lein.°
2/XV/1.° para alterar a lei fundamental das finangas publicas, foi aprovada a par de vdrias alteracdes
submetidas por alguns grupos parlamentares, em contrarrelégio no Parlamento, a meio da apreciacdo
na generadlidade da Proposta de Orcamento do Estado (POE). O desfecho das votacdes é o mais re-
cente quicd o mais grave exemplo de desrespeito pelo primado da plurianualidade na programacdo
orcamental.

2. A propdsito da recente proposta para alterar a Lei de Enquadramento Orgcamental (LEO): o
desrespeito pela plurianualidade [REVISTO]

6. O compromisso dos 6rgdos de soberania com o planeamento estratégico das finangas publicas
tem sido fraco em Portugal. A Lei de Enquadramento Or¢gamental (LEO), trave-mestra do ordenamento
juridico das financas publicas, subordina as leis orcamentais anuais ao cumprimento da programacdo
de médio prazo da politica orcamental. Atos sucessivos praticados pelo Governo e pela Assembleia da
Republica ao longo de muitos anos tém, na prdtica, anulado essa subordinacdo para conseguir a dis-
cricionariedade mdxima no curto prazo, aprovando os Orcamentos do Estado em desrespeito pela pro-
gramacado plurianual. A desqualificagcdo do Programa de Estabilidade (PE), os adiamentos sucessivos e
nunca cabalmente justificados na enfrada em vigor das inovacdes mais progressistas da reforma de
2015, a omiss@o deliberada na aprovacdo de tetos imperativos & despesa na Primavera, o alargamento
da lista de excecdes ds regras, a adocdo de procedimentos regimentais ultra acelerados e com enorme
discricdo para anular aspetos essenciais do enquadramento das contas puUblicas, um pouco de tudo
isto vem sucedendo hd muito por vontade dos Governos e com o apoio do Parlamento.
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7. Por acordo enire o Governo e vdrios partidos politicos, a AR acabou em 22 de abril de 2022 com os
alicerces estratégicos da politica orgcamental. A aprovacdo de uma série de alteracdes & LEO naquele
dia completou a remocdo da restricdo plurianual sobre as leis orcamentais anuais. Na realidade, para
nada de substantivo passam a servir o Programa de Estabilidade e o Quadro Plurianual das Despesas
PUblicas, uma vez que os instrumentos de programacdo de médio prazo perderam o papel disciplinador
da visdo de curto prazo, visdo esta que passa a dominar por inteiro a feitura das POE e das Propostas de
Alteracdo ds mesmas que venham a ser aprovadas em sede do processo legislativo orcamental anual.

8. O desmantelamento ora completado nas regras prudenciais de médio prazo mina a credibilidade
internacional do edificio institucional portugués das finangas pUblicas. Os bons resultados na reducdo
do défice e da divida alcancados desde 2015 assentaram em ciclos econdmicos favordveis. Com efeito,
ndo tem havido consolidacdo estrutural das contas publicas. Portugal detinha, no final de 2020, o sexto
maior rdcio de divida publica no conjunto de 87 paises para os quais o Fundo Monetdrio Internacionall
dispde de informacdo compardvel. Os ventos que sopram do exterior sdo bastante desafiantes neste
contexto. Ignord-los quando as Administracdes PUblicas estdo numa situacdo tdo vulnerdvel é um erro
considerdvel, porque expde o Padis ainda mais a penalizacdes pelo mercado financeiro internacional
quando, por acdo prépria, relaxa os principios de boa governanca das financas publicas. A navegacdo
orcamental 4 vista, gue é o que o desmantelamento do enquadramento de regras prudenciais de mé-
dio prazo provoca, é um regresso perigoso ao passado que até parece acontecer ignorando as licdes
dolorosas suportadas pelos Portugueses na crise das suas financas coletivas entre 2010 e 2014.

3. Cendrio macroeconémico [REVISTO]

3.1 As diferengas entre os documentos de programagdo orgamental

9. Entre o cendrio macroeconémico do PE/2022-26 e a 2.°POE/2022, verificou-se uma revisdo ligeira
em algumas varidveis nominais, e uma alteragdo na decomposi¢cdo entre efeito volume e efeito prego.
O crescimento do nivel geral de precos, aferido pelo IPC e pelo IHPC, foi revisto 0,8 p.p. em alta no
ambito da 2.°POE/2022, para 3,7% e 4,0%, respetivamente.

10. De acordo com a 2.°POE/2022, a revisGo em alta do crescimento do deflator das importagoes de-
verd refletir-se no aumento do deflator das exportagdes, embora menos que proporcionalmente, deter-
minando uma deterioragdo dos termos de troca. Contudo, a 2.°POE/2022 mantém a previsdo para a
balanca de bens e servicos e para a capacidade de financiamento da economia portfuguesa.

3.2 Riscos nas projegoes macroecondémicas [REVISTO]

11. O elevado grau de incerteza é um fator que dificulta a elaboragdo de previsdes fidedignas pelas
instituicoes de referéncia. A guerra na Ucr@nia e as sancdes econdmicas aplicadas & Russia estdo a
perturbar vdrios mercados reais, essencialmente, os mercados das matérias-primas energéticas (gds,
petréleo e carvdo) e os mercados de fertilizantes e produtos alimentares ndo processados cultivados
nos territdérios em conflito.

12. A concretizagdo das transferéncias da Unido Europeia previstas na 2.°POE/2022 para a balanga de
capital é fundamental para assegurar a capacidade de financiamento da economia portuguesa, num
contexto em que a 2.°POE/2022 prevé uma balanca corrente negativa para 2022.

13. A capacidade de financiamento da economia nacional baseada na balanga de capital através
de fundos comunitdrios ndo reflete propriamente um desempenho favordvel da economia portuguesa.
A balanca de bens de servicos tornou-se negativa em 2020, sendo que a 2.°POE/2022 prevé um valor
de - 3,4% do PIB em 2022, registo minimo desde o ano 2012.

Relatorio UTAO n.° 8/2022 e Apreciacio final da Segunda Proposta de Orcamento do Estado para 2022 2/112



Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢amental

Sumario executivo
14. O aumento da taxa de inflagdo ao longo dos meses mais recentes deverd condicionar a atuagdo
da politica monetdria do BCE, passando de uma perspetiva acomodaticia que tem vigorado num con-
texto de taxas de juro nominais préximas de zero, para uma politica monetdria restritiva ou menos aco-
modaticia.

15. A margem de manobra da politica monetdaria encontra-se limitada devido a fatores que ultrapas-
sam o controlo por parte do banco central, nomeadamente, a guerra na Ucrania, as sangoées, a pande-
mia e as perturbagoes nas cadeias da oferta de bens e servigos. O fendmeno da “estagflacdo”, carac-
terizado pelo baixo ritmo de crescimento econdmico e pela subida da taxa de inflagdo, poderd atingir
a economia mundial & medida que a guerra na Ucrdnia for condicionando a recuperacdo econdmica
apds a pandemia COVID-19.

16. Os mercados de trabalho europeus e, sobretudo, norte-americano registam aquecimento desde
meados de 2021. A inflacdo pela via dos custos de trabalho j& era uma realidade antes das vagas de
marco de aumentos nos precos dos combustiveis, da eletricidade e dos alimentos. Estas vagas apenas
vém aumentar o risco de acréscimos adicionais nos saldrios. Saber se o crescimento dos saldrios com-
promete ou ndo a competitividade das empresas depende da posicdo relativa das empresas residentes
face as ndo residentes na relacdo entre crescimento da produtividade do frabalho e capacidade de
repercussdo do agravamento dos custos de producdo sobre os seus clientes (inflacdo no nivel geral de
precos).

17. Admitindo que o nivel do IPC de Portugal observado em abril de 2022 se manterd constante nos
restantes meses de 2022, entdo a taxa de inflagdo anual serd de 6,0% em 2022. O crescimento do indice
de Precos no Consumidor (IPC) em Portugal acelerou para 7,2% em abril face ao més homdlogo, sendo
que a taxa de inflacdo, aferida pela média mével a doze meses, foi de 2,8%.

18. Partindo do PIB real registado no 1.° trimesire de 2022, e admitindo um PIB real a observar em cada
um dos restantes trés trimestres de 2022 igual ao observado no 1.° frimestre de 2022, entdo o crescimento
do PIB real atingira 6,4% no conjunto do ano 2022, beneficiando do efeito de arrastamento. Com efeito,
a taxa de crescimento do PIB real em 2022 prevista na 2.°POE/2022 (4,9%) serd agora mais facil de supe-
rar do que quando foi apresentada em 13 de akboril, pois ird beneficiar do efeito de arrastamento do PIB
observado no 1.° trimestre de 2022.

19. Tendo por referéncia o PIB real de Portugal registado no ano pré-pandemia de 2019, o PIB real do
ano terminado no 1.° frimestre de 2022 situou-se 1,9% abaixo do observado nesse ano. No caso da Area
do Euro, o PIB real ficou 0,3% aquém do do ano 2019. A recuperacdo ao longo dos Ultimos quatro trimes-
tres ainda ndo foi suficiente para atingir o nivel de PIB real registado antes do ano 2019 em Portugal e no
conjunto da unido monetdria europeia.

4. Cendrio de finangas pUblicas em contabilidade nacional [REVISTO]
4.1 As diferencas nas projegcoes orcamentais: PE/2022-24 vs 2.“POE/2022

20. A maisrecente previsdo do MF mantém inalterada a previs@o para o saldo orcamental de 2022, em
-1,9% do PIB, face a projegcdo avancada no PE/2022-26. Revé em alta a projecdo apresentada na
1.9POE/2022, de outubro de 2021.

21. A 2.?POE/2022 prevé uma melhoria marginal da posicdo orcamental, mas com alteragoes qualita-
tivas na composi¢cdo da receita e da despesa. Na receita, projeta-se a diminuicdo da receita fiscal e
conftributiva, por contrapartida da componente ndo fiscal corrente. Na despesa, esperam-se poupan-
Cas Nos encargos com juros e pessoal.

22. Em 2022 prevé-se que as medidas tempordrias ou ndo recorrentes voltem a contribuir para o agra-
vamento do saldo orgamental. A documentacdo da 2.°POE/2022 permitiu identificar uma medida tem-
pordria ou ndo-recorrente que ndo se encontrava mencionada no PE/2022-26. Trata-se da medida de
despesa de capital referente a uma Indemnizagdo judicial no @mbito de Parcerias PUblico-Privadas. No
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entanto, apesar de ter sido solicitado ao MF, ndo foi obtida qualguer informacdo sobre a que processo
de litigio se refere esta previsivel indemnizacdo.

4.2 As diferengas nas projegoes para a divida das Administrag6es PUblicas: PE/2022-26 vs
2.°POE/202 [REVISTO]

23. A mais recente previsdo do Ministério das Finangas para a divida pUblica em 2022, que consta da
2.°POE/2022, é idéntica & recentemente divulgada no PE/2022-26. As projecdes da 2.°POE/2022 ndo al-
teram a dindmica da divida publica em 2022, mantendo-se vdlida a andlise apresentada no recente
Relatério UTAO n.° 6/2022: Apreciacdo do Programa de Estabilidade 2022-2026, de 12 de akbril. Por me-
moria, apresentam-se as principais conclusdes relativas a evolucdo da divida publica, vertidas nesse
relatério:

— A projecdo do Ministério das Financas para a trajetdria do rdcio da divida publica, constante
do PE/2022-2026, é mais favordvel do que a constante no Programa de Estabilidade 2021-2025,
divulgado em abril de 2021, tanto em nivel como no ritmo de descida anual;

— O Governo antecipa uma reducdo significativa da divida publica ao longo do horizonte de
projecdo do Programa de Estabilidade 2022-2026, sustentada em expectativas de recuperacdo
da atividade econdmica e numa evolucdo favordvel das financas publicas. Estas projecoes
enfrentam riscos descendentes considerdveis.

24. Entre outubro de 2021 e abril de 2022, o Ministério das Finangas reviu em baixa o peso da divida
publica no PIB para o ano 2022, de 122,8% para 120,7%, beneficiando do facto do PIB nominal e do saldo
orcamental primdrio terem encerrado 2021 com niveis superiores aos estimados no relatério que acom-
panhou a primeira POE/2022.

4.3 As diferencas face aos indicadores das regras de disciplina orcamental em contas nacionais:
PE/2022-26 vs 2.°POE/2022

25. A previsdo da 2.°POE/2022 para o saldo orgamental aponta para a sua redugao face ao registado
em 2021 e o cumprimento do limiar minimo de referéncia de - 3,0% do PIB. Esta previsdo iguala a proje-
c¢cdo apresentado no PE/2022-26.

26. O saldo estrutural deverd permanecer abaixo do Objetivo de Médio Prazo (OMP) que estaria em
vigor caso as regras orgcamentais ndo tivessem sido temporariamente suspensas. No entanto, a trajetéria
de evolucdo em direcdo ao OMP progride no senfido da correcdo recomendada para Portugal.

27. A melhoria do saldo estrutural em 2022, face a 2021, advém da redugao prevista na despesa com
juros, j@ que ndo se antecipa alteragdo no saldo primdrio estrutural. A variacdo nula neste indicador
indicia inacdo sobre as causas permanentes do desequilibrio nas contas publicas portuguesas.

28. O triénio 2020-2022 encontra-se abrangido pela cldusula de derrogagdo de Gmbito geral do Pacto
de Estabilidade e Crescimento, pelo que a regra de reducao da divida publica de um vigésimo sobre o
excedente acima de 60% do PIB estd suspensa. Contudo, caso a regra de um vigésimo se encontrasse
em vigor, a evolucdo prevista na 2.°POE/2022 estaria a cumprir essa reducdo minima obrigatdria.

4.4 Orientagdo da politica orcamental no PE/2022-26 e na 2.°POE/2022

29. Em 2021, observou-se uma politica orcamental neutra em contexto de melhoria da atividade eco-
némica. Com efeito, verificou-se uma variagdo positiva do hiato do produto, embora o PIB real ainda
ficasse abaixo do produto potencial. De relembrar que no ano 2020 se assistiu a uma recessdo profunda
decorrente dos efeitos econdmicos da crise pandémica, tendo sido executada uma politica orcamen-
tal expansionista contraciclica para minimizar as consequéncias da pandemia na salde das pessoas e
na economia.
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30. De acordo com a 2.°POE/2022, a politica orcamental em 2022 deverd ser neutra, devido a auséncia
de impulsos para alterar o saldo primdrio estrutural, num contexto de melhoria da atividade econdmica,
que deverd permanecer abaixo do produto potencial.

31. Caso se concretizem as previsées da 2.°POE/2022, o saldo primdrio estrutural a observar em 2022
serd inferior ao observado no Ultimo ano pré-pandemia. Em 2019, ano imediatamente anterior ao inicio
da pandemia COVID-19, o saldo primdrio estrutural situou-se em 1,6% do PIB potencial. Para 2022, o
saldo estrutural previsto é de 1,0% do PIB potencial, mesmo valor do ano 2021.

4.5 Medidas de politica orcamental em 2022

32. Para efeitos de construgdo de cendrios de projegdo, as medidas de politica tém de ser classificadas
com base em dois critérios: grau de formalizac&o e duracdo dos efeitos nas contas publicas.

33. Existem incoeréncias substantivas no cendrio de politicas invariantes entre os documentos de pla-
neamento de médio prazo e de curto prazo, ou seja, entre o PE/2022-26 e a 2.°POE/2022.

34. Asdiferengas entre as medidas que constam da 2.°POE e as indicadas no Programa de Estabilidade
recentemente apresentado, resumem-se, essencialmente, a medidas adicionais no dmbito da crise
energética e ao conflito militar na Ucrdnia, mas que foram anunciadas pelo Governo em momento que
antecedeu a apresentacdo da 2.°POE/2022.

35. Se se tomar como boa a classificagdo de medidas aplicada no PE/2022-26, entdo ndo ha novas
medidas de politica orcamental na 2.°POE/2022.

36. A 2.°POE/2022 prevé um impacto orgamental de - 3,4 mil M€ (1,5% do PIB) para as principais medi-
das de politica, uma revisdo em baixa de 546 M€ (0,2% do PIB) face ao apresentado no PE. Este agrava-
mento reflete as medidas destinadas a mitigar o choque geopolitico (601 M€; 0,3% do PIB) parcialmente
atenuado pela ligeira revisdo em baixa nas restantes tipologias (55 M€).

37. Esta revisao reflete sobretudo a redugdo fiscal anunciada, uma vez que a despesa projetada de-
cresce face ao PE/2022-26. A revisGo em alta do custo orcamental das medidas de politica da
2.°POE/2022 (546 M€; 0,2% do PIB) reflete as medidas do lado da receita (- 692 M€), designadamente a
reducdo fiscal anunciada para mitigacdo do aumento dos precos dos combustiveis (- 637 M€) e a revi-
sdo em baixa do cofinanciamento europeu (- 75 M€) para as medidas da Ucrénia e da crise energética.
A despesa adicional prevista decresce 146 M€ face G projecdo do PE/2022-26.

38. Arevisdo em alta do impacto orcamental das medidas de mitigagcdo do choque geopolitico con-
centra-se do lado da receita e reflete sobretudo a redugdo de impostos, que consiste na neutralizagdo
do efeito tempordrio do choque geopolitico sobre a receita fiscal que incide sobre os combustiveis.
Subsistem dUvidas quanto a coeréncia entre o cendrio orcamental projetado para a conta das AP e esta
medida de reducgado fiscal. A reducdo fiscal deverd ter um impacto negativo de 647 M€ na receita e
consiste na suspensdo do agravamento da taxa de carbono e na descida do imposto sobre os produtos
petroliferos (ISP) e do IVA que sobre ele incide, com o objetivo de neutralizar o efeito do agravamento
do preco dos combustiveis na receita arrecadada pelo Estado, uma vez que estes constituem a base
de incidéncia do ISP e do IVA respetivo.

39. O conjunto das medidas de mitigacdo do choque geopolitico desencadeado pelo conflito na Ucra-
nia e crise energética tem um impacto significativo nas contas das AP e deve ser reportado pelo MF nos
mesmos termos da pandemia COVID-19.

40. A UTAO vem sugerir ao MF a adogdo de um procedimento contabilistico que permita rastrear a
execugdo do universo de medidas de mitigagdo do choque geopolitico desencadeado pelo conflito
na Ucrdnia e pela crise energética. Estas medidas tém caracteristicas semelhantes as adotadas para
minimizar os maleficios da pandemia na salude e na economia. Com efeito, deverdo ter uma duracdo
limitada no tempo, um impacto material significativo no saldo orgamental de 2022 e, provavelmente,
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2023 e a lista de medidas deverd crescer ao longo dos préximos meses, em funcdo das reavaliagcoes
custo-beneficio que o Governo for fazendo. Concretamente, sugere-se a tutela que permita & Direcdo-
Geral do Orcamento fazer com as medidas que o MF designou na 2.°POE/2022 como “medidas da crise
energética e do conflito na Ucrdnia” o mesmo que fez em 2020 com as medidas COVID-19: adote uma
classificacdo apropriada (seja por via de medidas, de fontes de financiamento ou outras) que permita
a individualizacdo destas medidas de politica na base de dados orcamentais SIGO; divulgue mensal-
mente a execucdo das medidas na sud Sintese de Execucdo Orcamental.

4.6 Apreciagdo global do cendrio orcamental da 2.°POE/2022

41. A2.°POE/2022 manteve o objetivo de 1,9% para o défice anual, uma melhoria homéloga de 0,9 p.p..
A melhoria resulta de efeitos de sinal contrdrio: 0 aumento da despesa primdria supera o crescimento
da receita, mas a poupanca com as medidas de politica COVID-19 permite a correcdo do saldo.

42. A receita fiscal e contributiva constitui a principal determinante do crescimento da receita, relaci-
onando-se, sobretudo, com a recuperagdo da atividade econdmica. O ano de 2022 constitui o primeiro
ano completo de implementagcdo do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR) e a execucdo da re-
ceita destinada ao seu financiamento serd condicional ao cumprimento do calenddrio de implemen-
tfacdo acordado com a Unido Europeia (UE).

43. O cendrio orgamental da 2.“POE/2022 continua omisso na fundamentagcdo do aumento da despesa
primdria em 1,5 p.p. do PIB (3,3 mil M€), constituindo esta a maior agravante do saldo orcamental em
2022. Esta variacdo poderd ser parcialmente explicada por medidas anteriores que agravam a despesa
e pelo funcionamento dos estabilizadores automdaticos no contexto do choque geopolitico, mas teria
sido desejdvel conhecer a explicacdo do previsor.

44. O cendrio orcamental da 2.°POE/2022 adota uma perspetiva conservadora na proje¢cdo da des-
pesa, que pode traduzir uma abordagem prudente num contexto de elevada incerteza. Mas ndo assume
este objetivo e suscita duvidas quanto a existéncia de folgas orcamentais.

45. A despesa liquida adicional decorrente das medidas de aumentos salariais individuais represen-
tard, em 2022, um incremento de 1,6% face a despesa bruta com pessoal registada em 2021. A despesa
bruta total serd 670 M€ (0,29% do PIB) e a receita gerada com estas medidas totalizard 271 M€ (0,12% do
PIB). Assim, prevé-se que as medidas de politica orcamental que visam o aumento das remuneragoes
individuais (efeito preco) tenham um impacto liquido negativo no saldo orcamental de 2022 correspon-
dente a 0,18% do PIB (- 399 M€).

4.7 Riscos do cendrio or¢gamental [REVISTO]

44. Todas as previsoes orgamentais comportam risco e a conjuntura internacional que rodeia atual-
mente a economia portuguesa é particularmente incerta. A UTAO identifica riscos descendentes e riscos
ascendentes para a previsdo pontual do saldo orcamental apresentado pelo MF na 2.°POE/2022.

47. O ndo cumprimento das previsées macroecondémicas acarreta riscos descendentes e ascendentes
para a previsdo do saldo orgamental. Os riscos em torno das projecdes orcamentais sdo, desde logo, 0s
que decorrem dos riscos identificados no cendrio macroecondmico: menor (ou maior) crescimento da
receita de impostos e contribuicdes sociais € maior (menor) crescimento da despesa com prestacoes
sociais, ambos decorrentes do crescimento do PIB nominal abaixo (acima) do projetado no cendrio
macroecondmico. O ano 2022 serd marcado pelo ressurgimento do fendmeno inflacionista. Tudo o resto
constante, nomeadamente o crescimento real do PIB, a variacdo do deflator acima da taxa prevista
(2,5%) melhorard as metas orcamentais em percentagem do PIB nominal; a variagcdo do IHPC acima da
taxa prevista (4,0%), assumindo a mesma quantidade fransacionada, melhorard a arrecadacdo fiscal
indireta e, por esta via, as metas para o saldo e a divida. No que concerne ds receitas com contribuicoes
sociais, estas poderdo ser superiores por via da efetivacdo de aumentos salariais extraordindrias que
possam ocorrer em resposta as pressoes inflacionistas.
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48. O Governo pode ter de adotar novas medidas de emergéncia ou reforgar e prolongar as existentes
por via do ressurgimento de novas variantes da doenca COVID-19 e da intensificacdo dos efeitos da
crise energética e do conflito na Ucr@nia. Desconhece-se o espaco orcamental nas projecdes da POE
para acomodar novas medidas ou o prolongamento ou intensificacdo das atuais.

49. Aslinhas de crédito com garantia do Estado para apoiar a liquidez de empresas afetadas pela crise
energética constituem passivos contingentes que futuramente poderdo onerar as contas das AP.

50. Do grupo empresarial TAP emergem diversos riscos orcamentais descendentes. Primeiramente, a
injecdo de capital de 2022 serd de 990 M€, com um impacto orcamental em contas nacionais estimado
de 600 M€, que decorre de imparidades passadas no valor de 340 M€. No entanto, permanece um grau
de incerteza significativo face ao valor total das imparidades que serdo efetivamente reconhecidas
pela entidade estatistica, uma vez que as perdas de capital consolidadas no grupo ndo foram detalha-
das nos esclarecimentos prestados pelo MF. Por exemplo, ndo se sabe se haverd mais injecdes a efetuar
nos préoximos anos; o desconhecimento publico dos detalhes acordados com a Comissdo Europeia im-
pede o escrutinio técnico independente. Em segundo lugar, hd gue tomar em linha de conta a autori-
zacdo pela CE de um montante adicional de 107 M€, que poderd ser desembolsado a titulo de com-
pensacdo pelas perdas decorrentes da pandemia no segundo semestre de 2020. Em terceiro lugar,
como a pandemia também reduziu a procura de transporte aéreo em parte do ano de 2021, é de
esperar mais compensacoes financeiras a desembolsar pelos contribuintes em 2023 e ainda ndo anun-
ciadas. Em quarto lugar, o secretismo aparente sobre a dimensdo financeira do plano de viabilizagcdo
da empresa ndo permite escrutinar a fiabilidade das previsdes subjacentes, podendo existir riscos de
necessidades de auxilios estatais futuros ndo considerados. Finalmente, mantém-se o risco relativo &
pressdo politica a favor do grupo TAP para que os contribuintes, atuais ou futuros, o compensem pelo
acréscimo de despesa em combustivel que toda a economia estd a sentir, apesar de a empresa atuar
em mercados do produto com liberdade de fixacdo de precos por parte da oferta.

51. Ha riscos no Gmbito das Parcerias PUblico-Privadas (PPP). Prendem-se, na sua generalidade, com
pedidos de reposicdo de equilibrio financeiro e acdes arbitrais. A POE informa sobre a possibilidade, em
2022, de uma indemnizacdo judicial por via de um litigio relacionado com Parcerias PUblico-Privadas.

52. O risco orcamental descendente por via da capitalizagdo do Novo Banco permanece sobre a
mesa, dado o desenho do acordo de venda. Nos termos do que se sabe sobre o Acordo de Capitalizo-
cdo Contingente, o Novo Banco pode ainda solicitar um valor méximo de 485 M€ em funcdo do apu-
ramento das perdas incorridas nos ativos protegidos pelo mecanismo de capitalizagcdo e das exigéncias
regulatdrias de rdcios de capital.

53. Areceita prevista no PRR é condicional ao cumprimento das metas constantes do programa.

54. Ofinal anunciado do programa de compra de ativos do Banco Central Europeu e a subida gradual
das taxas de juro diretoras, a iniciar-se entre 2022 e 2023, deverao onerar os encargos com juros. O
mercado primdrio j& estd a incorporar esta expetativa. O agravamento dos encargos acontece gradu-
almente, & medida que novas emissdes sdo efetuadas e constitui um risco descendente com elevada
probabilidade de materializacdo.

5. Contabilidade puUblica [NOVO]

55. A 2.°POE/2022 estabelece um objetivo para o saldo global em contabilidade pUblica de - 5181 M€,
traduzindo uma melhoria de 3613 M€ face a 2021, mas situa-se ainda distante do quase equilibrio alcan-
cado no Ultimo ano pré-pandemia.

56. A 2.°POE/2022 revé em alta o objetivo do saldo global face a 1.® POE, assente no aumento previsi-

onal da receita fiscal e contributiva, fundamentada na evolugcdo mais favordvel das bases macroeco-
némicas destas receitas, mantendo aproximadamente o mesmo nivel de despesa.
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57. A melhoria de 3613 M€ no saldo global esperada em 2022 estd alicercada na diminvigcao do esforgo
financeiro com as medidas de politica COVID-19 e no aumento da receita superior ao da despesa. Esta
melhoria da posicdo orcamental consegue acomodar a manutencdo de reservas para fazer face a um
eventual refrocesso pandémico e financiar uma série de medidas destinadas a mitigar os efeitos adver-
sos do choque geopolitico e a execucdo programada do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia.

58. A 2. POE/2022 prevé que as medidas de politica COVID-19 pesem 875 M€ no saldo global do ano
em curso. Este encargo liquido é a diferenca entre 1113 M€ de despesa e 238 M€ de encaixe das sub-
vencoes europeias REACT.

59. O ano de 2022 marca a aceleragdo na implementagdo do PRR, com uma despesa previsional de
3.2 mil M€, inteiramente financiada por subvengoes comunitdrias e um excedente de 149 M€, destinado
a financiar despesa em 2023.

60. As medidas de politica destinadas a mitigar os efeitos da crise energética e o conflito na Ucrdnia
tém um impacto previsional no saldo global de - 1125 M€, resultando do efeito combinado da perda
de receita (- 437 M€) e realizacdo de despesa (688 ME€).

61. Numa andlise por agregados orcamentais, a melhoria da posicdo orgamental resulta de um cres-
cimento da receita (+ 9586 M€; + 10,4% ) superior ao da despesa (+ 5973 M€; + 5,9% ).

62. O acréscimo previsional da receita assenta maioritariamente na componente nado fiscal nem con-
tributiva (+ 5087 M€; 53%), justificada pelo aumento das transferéncias da UE, no contexto da iniciativa
Next Generation EU, destinadas ao financiamento do PRR e das medidas de politica, tanto as anti-ma-
leficios da COVID-19, como as de mitigacdo das adversidades causadas pelo choque geopolitico e
pela guerra na Ucrdnia. Neste ano, espera receber-se um total de 3800 M€, repartidos enfre o MRR
(3352 M€) e 0 REACT (448 M€).

63. A evolucdo da receita fiscal e contributiva representa cerca de 47% da variagdo total da receita
efetiva e a sua evolugdo previsional encontra-se em linha com a das suas bases macroeconémicas:
aceleragdo do consumo privado e melhoria dos indicadores do mercado de trabalho. O acréscimo de
3365 M€ na receita fiscal tem origem nos impostos indiretos (2261 M€; 7,6%) e diretos (1104 M€; 4,4%):

— A variacdo tfotal dos impostos indiretos inclui a medida de reducdo do ISP e do IVA respetivo
(- 647 M€) no contexto do pacote de mitigacdo do choque geopolitico e do conflito na
Ucrénia. Excluindo este efeito, o aumento seria de 2908 M€ (9,6%);

— Nos impostos diretos, deve notar-se que a 2.2 POE/2022 mantém um conjunto de medidas de
politica anunciadas na 1.2 POE, com efeitos negativos sobre a cobranca: o pacote de estimulos
do IRS (-210 M€), a eliminacdo do pagamento especial por conta de IRC (-10M€) e o
desagravamento das tributacdes autdnomas de IRC (- 5 M€), com um efeito agregado de
— 210 M€ sobre o IRS e — 15 M€ sobre o IRC.

64. A evolugdo esperada para a despesa em 2022 (5,9%) enconira-se muito influenciada pelo PRR e
pelas medidas de politica destinadas a mitigagdo das adversidades econémicas da COVID-19 e do
choque geopolitico e militar, que representam 84% do crescimento previsional. Excluindo estes efeitos,
o crescimento reduz-se para 1,0% (968 M€).

65. Relativamente a despesa em ativos financeiros, destacam-se os montantes orcamentados para
empréstimos de médio e longo prazo (5710 M€), bem como as dotagoes de capital (4099 M€). Algumas
entidades publicas empresariais dentro do sector das AP (EPR) sGo beneficidrias quer de empréstimos
de médio e longo prazo quer de dotacdes de capital, essencialmente, a Infraestruturas de Portugal, o
Metropolitano de Lisboa e o Metro do Porto. E de referir que os montantes orcamentados podem ser
objeto de alteracdo orcamental denfro da competéncia do Governo, permitindo acomodar despesas
gue ndo estavam inicialmente orcamentadas ou previstas.

66. A dotagdo programada na 2. POE/2022 para os instrumentos convencionais de controlo da des-
pesa é de 3125 M€, constituindo o valor mais elevado desde 2015, o que traduz uma maior centralizagcdo
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da despesa e um aumento do poder discriciondrio do MF. Os instrumentos de controlo centralizado da
despesa deverdo fotalizar 3125 M€ em 2022, repartindo-se da seguinte forma: dotagcdo provisional
(564 M€), reserva orcamental (400 M€), cativacoes (1017 M€) e dotacdes centralizados (1145 ME).

67. O ano de 2022 marca o regresso & pratica da instauragdo de uma segunda ronda de cativagoes,
a serem legisladas no decreto-lei de execug¢do orcamental, que impede o aumento anual de despesa
mesmo quando ela foi aprovada pelo Parlamento. O valor previsional dos instrumentos de gestdo cen-
fralizada aumentou 141 M€ (4,7%) em 2022, com origem no agravamento das cativagdes, que decorre
das regras estabelecidas no articulado da 2. POE/2022 e no futuro Decreto-Lei de Execucdo Orcamen-
tal.

68. O recurso excessivo a retengcdo de dotagdoes aprovadas pelo Parlamento desvitua o Orgamento
do Estado, pendliza a fiscalizagdo da execugdo das dotagoes aprovadas e prejudica a implementagdo
das politicas publicas programadas. As cativacdes, a reserva orcamental e as dotagdes centralizadas
para fins especificos sdo travoes d execucdo das dotacdes aprovadas pela AR para os ministérios exe-
cutarem as politicas publicas com que se comprometeram. Induzem incerteza quanto ao momento e
as dotacdes efetivamente disponiveis para assegurar o cumprimento das metas sectoriais. A utilizacdo
de dotacdes centralizadas para fins especificos €, ainda, contrdria aos principios da orcamentacdo por
programas e da especificacdo da despesa e ndo assegura coeréncia entre a orcamentacdo e a exe-
cucdo da despesa — as operacoes de reafectacdo da dotacdo ndo respeitam necessariamente a
orcamentacdo (ou seja, os objetivos iniciais), originando incoeréncia e falta de transparéncia na exe-
cucdo orcamental.

6. Infromissdo do poder politico na gestdo das entidades pUblicas [NOVO]

69. O arficulado da 2.°POE/2022 mantém genericamente as mesmas normas que condicionam a au-
tonomia das entidades puUblicas no dmbito de recursos humanos e aquisicdo de servigos: instrumentos
ndo convencionais de controlo da despesa. Todos os anos o Governo propde estas normas na proposta
de lei e fodos 0s anos a AR as fem aprovado sem alteracdes. Os decretos-lei de execucdo orcamental,
no cumprimento do mandato aberto pelas LOE, densificam e agravam as dificuldades de gestdo dos
servicos e das empresas publicas, na Administracdo Central, na Administracdo regional e na Administra-
cdo Local. A superacdo destas dificuldades €, em si mesma, outra barreira. Exige a infromissdo fina na
gestdo de dois a trés membros do Governo e muita burocracia para levantar as restricdes ao recrutao-
mento e & aquisicdo de servicos. E importante notar que os instrumentos ndo convencionais de racio-
namento da tesouraria colocam uma segunda restricdo orcamental denfro da restricdo orcamental
que a AR aprova para cada unidade orgénica.

70. Comparando as normas aprovadas na lei do OE/2021 e as normas propostas na 2."POE/2022, con-
clui-se que se mantém o objetivo do MF de constranger a autonomia de gestdo das entidades publicas.
As normas sdo praticamente iguais, repetindo-se o processo que vem desde a década passada. Para
além da UTAO, algumas entidades j& apresentaram preocupacdes d Comissdo de Orcamento e Finan-
¢as no dmbito da 2.°POE/2022, designadamente a Autoridade de SupervisGo de Seguros e Fundos de
Pensdes (ASF) e a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP).

71. O aumento da taxa de inflagdo em 2022 ird reforgar os constrangimentos determinados pelas nor-
mas recorrentes que limitam a autonomia das entidades publicas em matérias de recursos humanos e
aquisicdo de servigos. O crescimento do nivel geral de precos muito mais acentuado em 2022 do que
em anos anteriores tornard ainda mais evidente o irrealismo das normas que impedem o aumento no-
minal na despesa nestas rubricas hd demasiados anos (mesmo havendo dotacdo disponivel nos or¢ca-
mentos das unidades orgdnicas). Arenovacdo e a requalificacdo dos quadros das AP sdo fravadas por
estas normas e pela densificacdo que o DLEO todos os anos introduz. As consequéncias gravosas parad
a qualidade dos servicos prestados pelas empresas e demais entidades de todos os subsectores puUblicos
sdo substantivas e cada vez mais sentidas pelos utentes. A UTAO diagnosticou os custos microecondmi-
cos da manutencdo acritica desta prdatica legislativa no Relatério UTAO n.° 4/2022, de 17 de margo.
Apela-se, pois, mais uma vez, aos Deputados para ponderarem a revogacdo destes instfrumentos.
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7. Apreciagao das contas dos sistemas de protegao social [NOVO]

72. O saldo global da CGA registard uma deterioragdo em 2022, apesar da retificacdo da tendéncia
de sucessiva suborcamentacdo da receita com contribuicdes e quotizacdes verificada nos Ultimos anos.

73. Em 2021, ao contrdrio do sucedido em 2020, o impacto liquido no saldo global das medidas CO-
VID- 19 operacionalizadas pela Seguranga Social foi negativo em 623,9 M€. Face a um nivel semelhante
de despesas no &mbito da COVID, a ndo compensacdo na totalidade pelo Estado na conta do sub-
sector pelo seu envolvimento no combate aos maleficios da pandemia foi o fator determinante para o
impacto negativo destas medidas no saldo global de 2021.

74. A previsdo incluida na 2.POE/2022 referente aos encargos com medidas excecionais COVID-19,
de menor dimensdo em comparagdo com anos anteriores, encontra-se totalmente desatualizada face
aos dados da execugdo orcamental do 1.° trimestre de 2022.

75. Em 2021, o saldo global da Seguranca Social foi largamente excedentdrio. Se se excluir o impacto
direto das medidas COVID-19, o excedente orcamental teria sido superior.

76. A conta previsional da Seguranga Social para 2022 apresentada na primeira Proposta de Orga-
mento foi, na sua essénciq, replicada na 2.°POE/2022, incorporando, no entanto, a revisdo em alta da
receita com contribuicoes e quotizacoes.

77. O saldo global da Seguranca Social (ajustado) deverd registar um incremento em 2022, impulsio-
nado pela variacdo positiva do impacto orcamental liquido decorrente da aplicacdo das medidas ex-
cecionais COVID-19. Areceita por via da diminuic&o prevista em transferéncias do OE no &mbito destas
medidas é largamente atenuado pelo aumento na receita com contribuicdes e quotizacdes. A despesa
efetiva decrescerd, porque o incremento previsto na despesa resultante de pensdes e outras prestacoes
sociais serd absorvido pela reducdo dos encargos com medidas excecionais COVID-19.

78. Apesar do alargamento do universo e da duragcdo da medida de aumento extraordindrio de pen-
soes, a despesa com pensoes prevista na 2.POE/2022 nado foi revista face ao previsto na primeira
POE/2022, de outubro de 2021.Como tal, € de presumir que o incremento na despesa com pensdes,
previsto para 2022 na POE/2022 de outubro de 2021, era suficiente para compensar a decisdo fomada
posteriormente de alargar a abrangéncia e a duracdo da medida de atualizacdo extraordindria de
pensoes.

79. A medida de apoio extraordindrio para as familias mais vulnerdveis ndo é detalhada individual-
mente na conta previsional da Seguranc¢a Social para 2022. Apesar de esperar um efeito neutro no saldo
global por via do impacto liquido desta medida, sugere-se ao IGFSS, em linha com o redlizado para as
medidas COVID-19, a individualizag&o dos encargos com medidas no dmbito da crise energética e do
conflito da Ucrania.

80. A despesa com o Rendimento Social de Inser¢ao atingird o valor mais alto dos Ultimos 10 anos. Em
2012, o RSl representava 1,6% do total da despesa do sistema de Seguranca Social. Em 2022, e tendo
por base as previsdes da 2.°POE/2022, o peso desta prestacdo representard 1,2% da totalidade da des-
pesa prevista.

8. Responsabilidades contingentes

81. As responsabilidades contingentes, também designadas por passivos contingentes, representam
um risco de perda patrimonial futura para a entidade que as detém. Neste dmbito, as garantias conce-
didas sdo promessas de pagamento do Estado de dividas contraidas por outras entidades, publicas ou
privadas. Os litigios e as pretensdes compensatérias formuladas pelos parceiros privados dos contratos
de Parceria PUblico-Privada (PPP) e pendentes de resolucdo sdo uma outra fonte de responsabilidades
contingentes. Estas responsabilidades decorrem de eventos ocorridos ao longo da vigéncia de uma
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parceria que podem gerar, nos termos previstos no contrato, o direito do parceiro privado d reposicdo
do equilibrio financeiro do respetivo contrato ou outro tipo de compensacdo ou indemnizagdo.

82. O exercicio econémico de 2022 deverd ser regulado por, pelo menos, duas leis orcamentais, a
subjacente ao Orcamento de Estado transitério, atualmente em vigor, e a que vier a ser aprovada no
proximo dia 27 de maio. Presentemente, encontra-se em vigor o OE/2022 transitério, que estabelece
como limite mdximo a garantir um total de 14 972 M€. A 2.°POE/2022 prevé d reducdo dos limites mdaxi-
mos das garantias a conceder pelo Estado, face aos limites resultantes do OE/2022 transitério que se
enconfram em vigor. No total, o limite as garantias anteriormente definidas deverd diminuir 5350 M&€.

83. No 1.° frimestre de 2022 foram concedidas garantias no montante global de 667 M€, prevendo-se
ainda que venham a ser concedidos 1118 M€ até ao final do ano. As garantias concedidas no decorrer
do 1.° trimestre (667 M€) foram enquadradas pelo preceituado no artigo 173.° do orcamento transitério
de 2022. As garantias que se prevé que venham a ser autorizadas até ao final de 2022, no montante
global de 1118 M€, enquadram-se na 2.°POE/2022.

84. Em 2021 registou-se uma diminvicdo das responsabilidades assumidas pelo Estado através de ga-
rantias prestadas. Para 2022, prevé-se uma nova diminuicdo nas responsabilidades assumidas pelo Es-
tado através de garantias prestadas. As responsabilidades assumidas pelo Estado em 2021, decorrentes
de garantias prestadas, diminuiram 562 M€ face ao ano anterior (- 3,2%). O montante mais expressivo
refere-se a garantias cujos beneficidrios séo Entidades Publicas Reclassificadas, com um total de 6402 M€
(54,4% do total). Para o final de 2022, prevé-se que as responsabilidades assumidas pelos Estado, decor-
rentes de garantias prestadas, ascendam a 11 419 M€, diminuindo 347 M€ face ao ano anterior (- 2,5%).
As Entidades PUblicas Reclassificadas deverdo contfinuar a ser o conjunto de entidades com o montante
mais significativo, 6055 M€, mas reduzindo o seu peso no total para 53,0%. Refira-se que as responsabili-
dades do Estado a favor do FCGM deverdo aumentar cerca de 154 M€ em 2022, devido concessdo de
garantias ao abrigo do Decreto-Lei n.° 10-J/2020, de 26 de marco (no dmbito da pandemia).

85. As responsabilidades efetivas, decorrentes da concessdo de garantias, diminviram consideravel-
mente nos Ultimos anos, sobretudo devido & melhoria das condicdes de liquidez da economia portu-
guesa e & maior facilidade de acesso ao crédito, com taxas de juro mais reduzidas. A politica monetdria
amplamente acomodaticia, prosseguida pelo BCE, foi um dos fatores que mais contribuiu para esta
evolucdo.

86. A previsdo para 2022 aponta para um ligeiro aumento das responsabilidades efetivas face ao ano
anterior, sobretudo as relacionadas com o instrumento europeu SURE e medidas COVID-19. Este acrés-
cimo, de cerca de 297 M€, estd relacionado com a implementacdo das medidas COVID-19, uma vez
que os maiores confributos advém do instfrumento SURE (+366 M€), Pan-European Guarantee Fund
(+211 M€) e do FCGM (+206 M€). Também se registou um aumento das responsabilidades efetivas resul-
tantes de garantias assumidas para com a Regido Auténoma da Madeira (+135 M€).

87. Em 2021 e no 1.° trimestre de 2022, o Estado foi chamado a efetuar pagamentos relativamente di-
minutos, com respeito a operacdes que envolveram a execugdo de garantias pUblicas, mas a previsdo
para 2022 é mais expressiva. Em caso de incumprimento contratual por parte da entidade devedora,
beneficidria de uma garantia publica, o Estado pode ser chamado a efetuar o pagamento caso o cre-
dor venha a executar a garantia prestada. Com efeito, em 2021 o Estado pagou 12 M€ pela execucdo
de garantias puUblicas prestadas ao Fundo de Contragarantia MUtuo e 2 M€ relativamente a garantias
a operacodes de crédito d exportacdo, créditos financeiros, caucdo e investimento portugués no estran-
geiro. No 1.° frimestre de 2022, o montante envolvido com estes pagamentos foi de 0,3 M€. Para 2022, a
previsdo constante da 2.°POE/2022, € de que o Estado possa vir a ser chamado a pagar cerca de 127 M€
pela execucdo de garantias publicas.

88. O:s litigios e as pretensdbes compensatérias formuladas pelos parceiros privados dos contratos de
PPP sdo uma outra fonte relevante de responsabilidades contingentes. Estas responsabilidades abran-
gem, sobretudo, as parcerias do sector rodovidrio, mas manifestam-se também nos sectores ferrovidrio,
aeroportudrio e da saude.
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89. No decurso de 2021, foram submetidos pedidos de reposicdo do equilibrio financeiro de contratos
de parceriq, tendo por fundamento a pandemia COVID-19 e as suas diversas implicagoes. Estes pedidos
tiveram origem em contratos de parceria nos seguintes sectores de atividade: ferrovidrio (Concessdo
Metro Sul do Tejo), aeroportudrio (Concessdo ANA) e salde (EG Hospital de Cascais e EG Hospital de
Loures).

90. No final de 2021, o valor das contingéncias peticionadas pelos parceiros privados do sector rodo-
vidrio diminuiu face ao registado no final de 2020. Os valores peticionados resultam de agdes arbitrais e
pedidos de Reposi¢cdo do Equilibrio Financeiro efetuados pelos parceiros privados das subconcessées
rodovidrias. O stock de responsabilidades contingentes (acdes arbitrais, Reposicdo do equilibrio finan-
ceiro e outras) associadas a PPP rodovidrias — Concessdes e Subconcessdes —, ascendeu a 455 M€ no
final de 2021, registando-se uma reducdo de 183,5 M€ face ao registado no final de 2020 (639 M€). Neste
sector, as responsabilidades contingentes estdo concentradas no subconjunto das subconcessdes rodo-
vidrias (cerca de 449 M€), o qual foi responsdvel pela referida reducdo, de 183,5 M€, em 2021. No to-
cante as concessdes rodovidrias, o valor quantificado de contingéncias é relativamente reduzido.

91. No sector ferrovidrio, destaca-se o diferendo judicial com a empresa ELOS — Ligagoes de Alta Ve-
locidade, S.A., que se mantinha no final de 2021, e de cujo desenlace poderao resultar encargos para o
Estado. O pedido de indemnizacdo efetuado pela ELOS — Ligacdes de Alta Velocidade, S.A., na se-
quéncia da recusa de visto por parte do Tribunal de Contas, ascende a 192 M€. Refira-se ainda a exis-
téncia de trés pedidos de reposicdo do equilibrio financeiro efetuados pelo parceiro privado da Con-
cessdo Metro do Porto (ViaPorto — Operacdo e Manutencdo de Transportes, Unipessoal LDA), com um
valor peticionado de 2,9 M€, e o pedido de prorrogacdo do prazo de concessdo, apresentado pela
concessiondria da Metro Sul do Tejo, enquadrado no regime excecional e tempordrio de reposicdo do
equilibrio financeiro de contfratos de execucdo duradoura.

92. Relativamente a concessao do sector aeroportudrio, existe o risco de perda de receita futura para
o Estado, caso o pedido de reposicdo do equilibrio financeiro submetido pela ANA, S.A. tenha provi-
mento. A subconcessiondria ANA, S.A. submeteu um pedido de REF, tendo por base a reducdo de re-
ceitas da concessdo, causada pelas medidas de restricdo do trdfego aéreo adotadas pelo Estado Por-
tugués durante a pandemia COVID-19. Na eventualidade de o pedido de REF formulado vir a ter provi-
mento, é de esperar uma variacdo na projecdo de receita a partilhar com o concedente (Estado Por-
tugués). A data, ndo é possivel saber se a receita elegivel para partilha serd menor ou maior do que a
projetada no confrato. Assim, este pedido de REF representa um risco descendente [ascendente] para
o saldo das contas publicas de anos vindouros caso venha a ocorrer uma perda [um ganho] de receita
futura.

93. No sector da saude, o valor das contingéncias peticionadas pelos parceiros privados ascendia a
59,4 M€ no final de 2021, um valor ligeiramente abaixo do registado no final do ano anterior (59,8 M€).
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1 Introdugao [REVISTO]

94. O presente relatério contém a segunda apreciacdo da Unidade Técnica de Apoio Orcamental
(UTAO) da Assembleia da RepuUblica a segunda Proposta de Orcamento do Estado para 2022
(2.°POE/2022). O objeto de estudo deu entrada no Parlamento em 13 de abril de 2022 e foi debatido
com a equipa governamental responsdvel pela drea das Financas no dia 26 desse més. Estd agendada
para as 15h00m de 13 de maio de 2022 nova audicdo da mesma equipa na Comissdo de Orcamento
e Financas (COF). A votacdo final global da POE estd marcada para 27 de maio. Este documento revé
e alarga a andlise preliminar & 2.°POE/2022 tendo em vista complementar a informacdo dos decisores
politicos parlamentares e dos cidaddos em geral sobre o plano financeiro das Administracdes Publicas
para o ano em curso. A producdo desta segunda andlise foi anunciada publicamente no documento
com a andlise preliminar, o Relatdrio UTAO n.° 7/2022, de 23 de abril.

95. As diferengas no conteido face a apreciagdo preliminar sdo facilmente reconheciveis no presente
texto. O texto estd dividido em vdrios blocos: capitulos, seccoes, subseccdes e pontos. Cada bloco novo
estd identificado na sua epigrafe com a expressdo “[NOVO]". Cada bloco com alteracdes no conteldo
estd identificado com a expressd@o “[REVISTO]"” na sua epigrafe. A mera leitura do indice Geral basta
para localizar as diferencas entre os dois relatdrios.

96. O Ministério das Finangas (MF) voltou a disponibilizar em tempo Util para este segundo relatério
quase toda a informagdo complementar que a UTAO lhe solicitou para melhor poder analisar tecnica-
mente a 2.°POE/2022. J& para a primeira andlise a informag¢do chegou a tempo e horas e cobriu os
pedidos mais impactantes no trabalho da UTAO. A situacdo repetiu-se com pedidos especificos para
utilizacdo no segundo relatério da UTAO. Neste caso, sadda-se a disponibilizacdo das cativacdes por
rubrica de classificacdo econdmica a efetuar por aplicacdo da lei orcamental e, novidade nos Ultimos
anos, por conta do decreto-lei de execucdo orcamental que vier a vigorar até ao fim do exercicio
econdmico de 2022. Este registo muito positivo sobre transparéncia merece ser feito porque o compor-
tamento dos servicos do MF ndo tem sido assim no passado recente. InUmeros relatérios da UTAO deram
conta, nos seus capitulos introdutdrios, de falhas graves no dever de transparéncia, o Ultimo dos quais
foi publicado hd cerca de um més com a apreciacdo do Programa de Estabilidade 2022-26 (PE/2022—
26).' Sauda-se, pois, a alteracdo de comportamento e deseja-se a continuacdo deste novo registo, a
bem do esclarecimento dos cidaddos e, claro, do érgdo parlamentar de soberania.

97. Ainda assim, ficaram por entregar alguns elementos informativos. SGo eles (com valores em milhdes
de euros e trés casas decimais): hiato do produto entre 2019 e 2022; cendrios macroecondmico e orca-
mental (conta das Administracdes PUblicas) em politicas invariantes, na ética da contabilidade nacio-
nal; saldo estrutural, componente orcamental ciclica e medidas tempordrias ou ndo-recorrentes
(one-off) em 2020, 2021 e 2022, no cendrio de politicas invariantes; descricdo da indemnizacdo judicial
a pagar pelas AP em 2022 no &mbito de Parcerias-PUblico-Privadas (¢ uma medida one-off).

98. O Plano de Reestruturagdo do grupo TAP ndo esta disponivel para consulta piblica. Neste segundo
relatério, a UTAO desenvolveu a apreciacdo dos riscos para os contribuintes, no presente ano e nos
vindouros, decorrentes da exposicdo do Estado ao grupo empresarial TAP. O desenvolvimento acontece
na Subseccdo 4.7.2. H&d uma peca de informacdo da maior relevancia para a qualidade dessa apreci-
acdo que estd omissa: trata-se do Plano de Reestruturacdo das empresas TAP, S.G.P.S e TAP. S.A. nego-
ciado entre o grupo, o Governo portugués e a Comissdo Europeia, finalmente aprovado no final de
2021. Este plano hd-de conter a Ultima versdo de 2021 do plano de negdcios plurianual do grupo, bem
como os limites dos compromissos financeiros assumidos pelo Estado portugués em cada um dos anos
de durac¢do do plano. Por isso, ndo tendo enconfrado o documento na Internet, a UTAO solicitou-o ao
MF (Direcdo-Geral do Orcamento), fendo recebido a resposta de que ndo dispde de tal documento.
Dd-se conta na referida subseccdo da decisdo da Comissdo Europeia (CE) em 21de dezembro de 2021
sobre a concessdo de Ajudas de Estado d empresa TAP, S.G.P.S.. Informa-se que o documento da CE

TRelatério UTAO n.° 6/2022, de 12 de abril.
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omite deliberadamente todos os valores monetdrios, substituindo-os pela expressdo “[...]", justificando a
omissdo com a necessidade de preservar “segredos profissionais”. Repete-se com o grupo TAP 0 mesmo
secretismo que envolveu a assuncdo de compromissos publicos avultados relativamente ao grupo Novo
Banco. Esta reiterada falta de transparéncia dos poderes publicos perante quem é chamado a pagar
as intervencoes do Estado deve merecer a mais ampla discussdo publica, dentro e fora do plano poli-
tico. Demasiadas polémicas poderiam ter sido evitadas no passado se as partes contraentes tivessem
tfido outro comportamento. A concorréncia na indUstria visada e as entidades bancdrias tém sempre
maneira de aceder aos segredos profissionais de tais confratos, e de maneiras porventura pouco dese-
javeis, pelo que ndo se vislumbra a utilidade social de os poderes publicos insistrem em esconder os
nUmeros.

99. A apreciagdo das diferengas entre os cendrios da 2.°POE/2022 e os do PE/2022-26 marca a estrutura
deste relatério. EstGo em apreco neste pardgrafo os cendrios macroecondémico e orgamental em con-
tabilidade nacional. O cendrio orcamental em contabilidade publica € material novo e tem uma estru-
tura diferente. O texto nos Capitulos 3 e 4 é quase igual ao da andlise preliminar publicada em 23 de
abril Ultimo. A opcdo tem duas justificacdes. A primeira decorre dos momentos em que os dois docu-
mentos do Governo foram apresentados. Pouco mais de duas semanas decorreu entre a divulgacdo
do documento de programacdo orcamental de médio prazo (aconteceu a 25 de marco) e a submissdo
do documento de programacgdo orcamental de curto prazo (13 de abril). Num infervalo tdo curto, ndo
se esperaria nenhuma alteracdo significativa nas previsdes para 0 ano em curso, uma vez que ndo
aconteceu nenhuma mudanca expressiva no contexto econdmico. Porém, o facto de o PE/2022-26
ndo ter sido, de facto, o documento de planeamento estratégico que a lei e o bom-senso econdmico
determinam, faltando-lhe duas pecas fundamentais para possuir essa natureza,? alimentou a expectao-
tiva sobre novidades que a 2.°POE/2022 pudesse trazer em matéria de metas, tetos de despesa e medi-
das novas de politica a concretizar no exercicio econdmico de 2022. A segunda raz&o para o foco nas
diferencas face ao PE é a restricdo temporal. A UTAO dispds de apenas 5,5 dias Uteis para planear,
estudar a documentacdo da POE, aguardar pelos dados solicitados ao MF, fratar os dados numéricos,
escrever e rever o seu manuscrito (recorde-se que esta andlise foi escrita para o relatério de 23 de abril,
sendo agora repetida). Deu-se detalhadamente conta da insuficiéncia de prazos tdo pequenos para
andalisar profissionalmente as pecas mais importantes da politica orcamental portuguesa no diagndstico
recentemente realizado ao processo legislativo orcamental (Relatério UTAO n.° 4/2022, de 17 de marco);
este estudo também inclui uma proposta de reforma do mesmo e reestruturacdo da UTAO capazes de
emprestar maior dignidade as funcdes do Parlamento (contém sugestdes concretas de novos prazos
para apreciacdo politica e técnica das POE). Tendo entregue & COF em 12 de abril a sua apreciacdo
ao PE/2022-26, do qual consta uma apreciacdo profunda do ponto de partida para o exercicio de
orcamentacdo do ano seguinte, ndo se justificaria repetir agora a mesma andlise porque ndo hd infor-
macdo nova que determine a necessidade de atualizacdo. Os leitores interessados em matérias que
edicdes anteriores desta colecdo de relatdrios cobriaom e que ndo tenham lido a andlise ao Ultimo PE,
enconfrardo nos Capitulos 3 e 4, quando apropriado, indicacdes para consulta na publicacdo de 12 de
abril Ultimo.

100. A responsabilidade financeira do Estado portugués merece destaque nesta Introdugdo. E discutida
no Capitulo 2. Tem uma oportunidade reforcada por ser apresentada no inicio de uma nova legislatura.
Este arranque acontece com muitos cidaddos eleitos pela primeira vez para o exercicio das funcdes de
Deputado. E também o inicio de um ciclo politico com condicdes acrescidas de estabilidade governa-
tiva e, por isso, propicio a pensar o Pais a médio prazo. O capitulo chama a atencdo para as guebras
recorrentes de compromisso do Governo e da Assembleia da Republica (AR) para com as obrigacdes
de planeamento estratégico das finangas publicas. Com uma nova legislatura a nascer, € importante
informar que essas obrigacdes, além de serem deveres consagrados na lei, sdo também um imperativo
institucional para o Pais ter financas publicas sustentdveis e capacidade real de alterndncia entre op-
coes politicas com expressdo financeira. A Proposta de Lei n.° 2/XV/1.% para alterar a lei fundamental

2 Essas pecas sdo os cendrios finais macroecondémico e orcamental (com medidas antigas e medidas novas de politica para o con-
junto da legislatura acabada de nascer) e os tetos de despesa global e por programa orcamental imperativos para 2022 e 2023 em
contabilidade publica. A estas omissdes no contelddo, juntou-se a perplexidade politica de o que deveria ser o primeiro plano estra-
tégico da politica orcamental para toda a nova legislatura haver sido produzido por um Governo que foi substituido por outro frés
dias Uteis depois.
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das financas publicas, decidida em contrarrelégio no dia 22 de abril no Parlamento, € o mais recente
exemplo de desrespeito pelo primado da plurianualidade na programagdo orcamental. Pior, os resulto-
dos das votacdes completaram o desmantelamento em curso das restricdes de médio prazo sobre os
orcamentos e as execucdes anuais das contas publicas. A andlise final agora dada d estampa atualiza
a apreciacdo preliminar do dia 23 de abril, ftomando em conta as inUmeras propostas de alteracdo da
proposta de lei do Governo para mudar a lei de enquadramento orcamental e as votacdes havidas no
referido dia, a meio da discussdo desta 2.°POE/2022. As conclusdes ora justificadas sdo muito preocu-
pantes para a reputacdo da Republica Portuguesa nos mercados de crédito internacionais e deverdo
ser lidas com muita atencdo pelos decisores politicos parlamentares.

P

101. O orgamento do “Capitulo 60" &, pela primeira vez, apreciado no seu conjunto em relatérios da
UTAO. E 0 objeto da Seccdo 5.2. O referido capitulo seve para registar contabilisicamente um conjunto
muito diversificado de operacdes econdmicas pilotadas pelo MF ou sujeitas a autorizacdo por parte do
MF. A UTAO andalisa regularmente a execucdo de algumas rubricas do Capitulo 60, tanto no acompa-
nhamento intra-anual da execugcdo do Orcamento do Estado como na apreciacdo das POE — casos
de dotacdes centralizadas para fins especificos, execucdo de garantias, cobranca de dividendos, etc..
Considerou-se interessante oferecer, desta vez, uma visdo de conjunto sobre a totalidade destas ope-
racoes econdmicas sob controlo direto do MF. A despesa excede tipicamente a receita neste Capitulo.
Na 2.°POE/2022, o MF espera executar despesa (do Capitulo 60) em montante equivalente a 12% da
despesa efetiva total proposta para as AP, o que é um montante aprecidvel e, sé por si, justificativo do
interesse na andlise global do Capitulo 60.

102. O documento estd organizado em oito capitulos. Apds este com natureza introdutdria, segue-se o
Capitulo 2, j& apresentado. O Capitulo 3 assinala as diferencas no cendrio macroecondmico entre a
2.9POE/2022 e o PE/2022-26. Atualiza a avaliacdo de riscos nas previsdes para 2022 que a UTAO fizera no
Relatério UTAO n.° 6/2022, de 12 de aboril, &s projecdes macroecondmicas do PE. O Capitulo 4 aprecia o
cendrio orcamental em contabilidade nacional proposto na 2.°POE/2022. E o mais extenso de todos os
capitulos. As primeiras trés seccoes concentram-se na identificacdo das diferencas face ao cendrio or-
camental do PE/2022-26, um trabalho que é complementado por comparacdes com a primeira
POE/2022 discutida em outubro de 2021 na AR. As quatro seccdes seguintes oferecem éngulos proprios
de andlise as previsdes da 2.°POE/2022: identificacdo da orientacdo da politica orcamental face ao
ciclo econdmico, caracterizacdo das medidas de politica anunciadas, interpretacdo das variacdes ho-
mdlogas nas rubricas orcamentais e avaliacdo dos riscos que impendem sobre as previsdes pontuais do
MF. Os capitulos seguintes sdo todos novos. O Capitulo 5 cuida do cendrio orcamental em contabilidade
publica. A Seccdo 5.1 comeca por colocar o saldo global em contexto histérico e comparar a nova
previsdo para 2022 com a previsdo da 1.°POE/2022. A seguir, identifica as determinantes da passagem
do saldo de 2021 para 2022 e as principais rubricas da receita e da despesa, individualizando os confri-
butos do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia e das medidas de politica destinadas & mitigacdo dos
maleficios da pandemia COVID-19, do choque geopolitico e do conflito militar na Ucrdnia. A Seccdo
5.2 contém a inovacdo acima destacada, analisando as propostas no Capitulo 60 da POE. Os instru-
mentos convencionais de racionamento da fesouraria dos subsectores Administracdo Central e Segu-
ranca Social s&o apreciados na Seccdo 5.3. O Capitulo 6 chama a atencdo para as ameacas sérias d
qualidade dos servicos a prestar pela generalidade das AP, em todos os subsectores, que emanam de
um conjunto de artigos na proposta de lei e no decreto-lei de execucdo orcamental. Impdem restricoes
a gestdo eficaz das entidades publicas relativamente & sua autonomia para contratar recursos produti-
vos (tfrabalhadores e consumos intermédios). A UTAO vem designando estas normas, hd vdrios anos nas
suas publicacdes, como os “instrumentos ndo convencionais” de racionamento da fesouraria ou de
confrolo da despesa. SGo aplicaveis a todos os subsectores das Administracdes Publicas. O Capitulo 7
aprecia as contas propostas pelo Governo para os sistemas de protecdo social publica, a cargo da
Cuaixa Geral de Aposentacodes (Seccdo 7.1) e da Seguranca Social (Seccdo 7.2). Finalmente, o Capitulo
8 andlisa as responsabilidades contingentes da Administracdo Central. Apds uma seccdo pedagdgica
sobre a matéria, as seccoes seguintes fazem o ponto da situacdo nas vdrias fases do ciclo de vida do
stock destes passivos, comparando os planos para 2022 com as situagcdes observadas nos anos 2017 a
2021.
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103. Este capitulo demonstra qudo fraco tem sido o compromisso dos érgdos de soberania com o pla-
neamento estratégico das finangas pUblicas. As duas primeiras seccdes explicam as virtualidades da
programacdo de médio prazo na gestdo financeira publica. Culminam com a conclusdo de que as
propostas de Orcamento do Estado, sendo documentos programdticos de curto prazo, devem respeitar
e declinar para cada ano a estratégia econdmico-orcamental de médio prazo com que o Governo se
comprometeu perante o Pais, densificando as escolhas de politica, os propdsitos reformistas, o envelope
financeiro em contas nacionais e a restricdo orcamental em contabilidade pUblica definidos nos docu-
mentos de programacdo plurianual submetidos ao Parlamento na Primavera. As Seccdes 2.3 a 2.5 ano-
lisam o grau de respeito, na pratica, do processo legislativo pelos principios normativos de precedéncia
do médio prazo sobre o curto prazo. Esta reflexdo é tanto mais oportuna quanto é certo que Portugal
estd ainiciar um novo ciclo politico com condicdes parlamentares de estabilidade governativa nos pré-
ximos quatro anos e meio, circunstdncia deveras favordvel e apelativa para realizar um planeamento
estratégico consequente ao longo da nova legislatura. Os sinais dados no Parlamento neste arranque
da XV Legislatura sdo preocupantes.

104. O que se passou com o Programa de Estabilidade para o periodo de programac¢do que coincide
com o da XV Legislatura (2022-26) ndo foi um bom exemplo de respeito pelos principios do planeamento
estratégico nas finangas publicas. O Relatdrio UTAO n.° 6/2022, de 12 de abril, mostrou que o Programa
de Estabilidade 2022-26 falhou ao ndo ter no seu conteddo os requisitos indispensdveis de um docu-
mento de programacdo de médio prazo da politica orcamental: ndo continha a descricdo, o calendd-
rio e os impactos financeiros previsiveis das principais medidas de politica orcamental a tomar em cada
ano do periodo de programacdo, pelo que as projecdes para a conta das Administracdes Publicas
traduziam os resultados de um Governo que, em quatro anos e meio, ndo adotard medidas novas, algo
que ndo tem credibilidade. Este PE ndo incluia os tetos de despesa em contabilidade puUblica para cada
ano, nem 0s mesmos surgiram posteriormente na lei das Grandes Opc¢des, pelo que o PE ndo confinha
restricdes para a feitura dos dois préximos Orcamentos do Estado. Finalmente, o PE em causa foi elabo-
rado por um Governo diferente do que o ird executar, circunsténcia que prejudica a responsabilizacdo
politica pelos resultados (accountability).

105. Este capitulo conheceu algumas modificagoes face a versdo publicada na apreciagdo preliminar
da segunda POE/2022. Refletiu, essencialmente, as alteracdes a Lei de Enquadramento Orcamental
aprovadas na Sessdo Plendria da AR havida em 22 de abril de 2022, dois dias apds o fecho deste capitulo
no Relatdrio UTAO n.° 7/2022, de 23 de abril. Este desfecho estd incorporado na Seccdo 2.5, que foi
expandida com material novo e desdobrada em duas subseccdes, a segunda das quais é texto inteira-
mente novo. Na Secc¢do 2.3 houve uma revisdo linguistica sem substéncia. Aproveitou-se o tempo adi-
cional para expandir os pontos (i) a (iv) da Seccdo 2.4 apresentada na relatério anterior. Recorde-se
gue nele apenas se haviam enunciado as ideias a desenvolver na apreciacdo seguinte da UTAO a
segunda POE/2022.

2.1 Racionalidade econémica da programagdo plurianual na politica orcamental

106. A Lei de Enquadramento Orgamental (LEO) é a lei fundamental do processo legislativo orcamental.
Bem se pode dizer que é a “Constituicdo” em matéria de financas publicas. Em particular, contém os
principios e as regras substantivas que os Orcamentos do Estado devem respeitar, em todas as fases: na
preparacdo politica e técnica coordenada pelo Governo e assistida pelos Servicos sob sua orientacdo,
na discussdo, negociacdo e votacdo na Assembleia da Republica (AR), na execucdo e na prestacdo
de contas apds o fecho das mesmas.
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107. O Pais fez um progresso formal nos Ultimos 20 anos. Disciplinou, sob a forma de lei com valor refor-
cado, principios, prdticas e normas dispersas por vdarios diplomas que enformam o enquadramento das
financas publicas. Ter valor reforcado significa que se sobrepde a todas as normas juridicas que dispo-
nham sobre gestdo financeira publica, prevalecendo sobre disposicdes em sentido contrdrio eventual-
mente presentes noutras leis. A primeira LEO foi aprovada em 2001 — Lei n.° 21/2001, de 20 de agosto.
Merecem destaque as inovacdes, & época, referentes a regras orcamentais numéricas e ao principio
da programacdo orcamental de médio prazo. Uma e outra pretenderam condicionar a liberdade le-
gislativa de curto prazo ao planeamento plurianual, em nome da liberdade de escolha das legislaturas
seguintes sobre prioridades para a conducdo da politica orcamental anual. A discricionariedade abso-
luta das leis orcamentais anuais deveria ser mitigada e condicionada ao espaco orcamental disponivel,
orientando também a acdo em cada ano no sentido de garantir a criacdo do espaco indispensdvel
para viabilizar a altern@ncia futura entre diferentes opcdes politicas, seja para estabilizar o ciclo econé-
mico, para alterar a provisdo puUblica de determinados bens ou servicos ou para redistribuir rendimento
ou rigueza. A segunda LEO, adotada em 2015, renovou estes principios e aprofundou os mecanismos
capazes de assegurar a sua implementacdo. No contexto da Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, me-
rece destaque a consagracdo na Primavera dos instrumentos de planeamento de médio prazo (ano
corrente e quatro anos seguintes): o Programa de Estabilidade (art. 33.°) e a lei das Grandes Opg¢des, na
qual releva, para efeitos orcamentais, o chamado Quadro Plurianual das Despesas PUblicas (QPDP) —
artigos 34.° e 35.° da LEO em vigor.

108. O Programa de Estabilidade (PE) define o envelope estratégico e financeiro para os Orcamentos
do Estado dos quatro anos seguintes ao da sua adogdo. Até 15 de abril de cada ano, o Governo sub-
mete-o & AR, nesta tendo lugar uma discussdo entre os dois érgdos de soberania num dos 10 dias sub-
sequentes. Ndo hd votacdo do PE na AR, ao contrdrio do que sucede noutros Estados-Membros da
Unidio Europeia. Mas a substéncia que a LEO impde ao PE é politica e financeiramente importante. E no
PE que o Governo tem de mostrar aos Portugueses qual é a fraducdo em metas orcamentais da sua
visdo estratégica para a politica econdmica, em geral, e a politica orcamental, em particular, para os
quatro anos seguintes. E no PE que o Governo enuncia os motores que permitirdo executar a estratégia
de médio prazo, pelo que a LEO determina a explicitacdo das medidas de politica econdmica e orga-
mental, novas e antigas, bem como “os seus efeitos financeiros, o respetivo calenddrio de execugdo e
a justificacdo dessas medidas”.3 As metas orcamentais sdo definidas em contabilidade nacional no PE,
de acordo com metodologia harmonizada a nivel comunitdrio. Mas o PE tem também de incluir o QPDP
que, sensivelmente pela mesma altura, o Governo submete a AR para aprovacdo no dmbito da lei das
Grandes Opgdes. Como se explicard na préxima seccdo, o QPDP traduz os compromissos do PE de
contabilidade nacional para contabilidade publica, sob a forma de restricdes importantes para a fei-
tura, a aprovacdo e a execucdo dos Orcamentos do Estado dos anos subsequentes, mormente o do
ano seguinte ao do PE.

109. O QPPD integra a lei das Grandes Opg¢odes. Manda o nimero 1 do art. 34.° da LEO que a proposta
de lei das Grandes Opcoes em Matéria de Planeamento e da Programacdo Orcamental Plurianual,
abreviadamente conhecida por Lei das Grandes Opc¢des, dé entrada no Parlamento até 15 de abril, o
mesmo limite temporal aplicado ao PE. Trata-se de informar o Pais neste documento sobre trés pegas
essenciais para o Governo e os cidaddos: identificacdo das prioridades econdmicas que tem para o
Pais ao longo dos cinco anos do periodo de programacdo (ano da apresentacdo da lei e os quatro
seguintes), fundamentacdo de cada uma delas e demonstracdo da compatibilidade das escolhas de
politica econdmica com as metas orcamentais plurianuais afirmadas no PE.

110. A propésito, acrescente-se a existéncia de outro instrumento de planeamento plurianual que o Go-
verno deve divulgar também em abril de cada ano: Programa Nacional de Reformas (PNR). £ um docu-
mento exigido pela legislacdo europeia e integrado, tal como o PE, no chamado Semestre Europeu.
Habitualmente muito descritivo, visa informar anualmente sobre o estado de concretizacdo de medidas
supostamente profundas (dai, o termo “reformas”) e as novas medidas reformistas a implementar ao

3 Citacdo parcial do nimero 4 do art. 33.° da LEO. O Relatério UTAO n.° 6/2022, de 12 de abril, demonstrou que o PE submetido em 25
de marco de 2022 ndo contém estes elementos, no que a medidas novas respeita.
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longo dos cinco anos do periodo de programacdo. Com o advento dos Planos nacionais de Recupera-
cdo e Resiliéncia, questiona-se a redundé@ncia dos PNR. Em todo o caso, o contelddo dos PNR ndo traz
vinculacdo adicional para as metas da politica orcamental. A execucdo dos PNR deve antes ser com-
pativel com o envelope financeiro plurianual dos PE respetivos, razdo para a contemporaneidade dos
dois documentos.

111. O coroldrio légico das exigéncias de planeamento plurianual é colocar os orcamentos anuais ao
servico da visdo estratégica de médio prazo. Isto € particularmente importante no inicio de uma legisla-
tura, como é o momento que Portugal estd a viver. As Propostas de Orcamento do Estado sdo supostas
concretizar, em cada ano, a estratégia econdémico-orcamental de médio prazo com que o Governo se
quis comprometer perante a sociedade, respeitando as opcdes de politica, os objetivos reformistas, o
envelope financeiro em contas nacionais e a restricdo orcamental em contabilidade publica definidos
nos instrumentos de planeamento de médio prazo submetidos em cada Primavera. Depois de explicar
0 gque é o QPDP na préxima seccdo, as seguintes irdo averiguar o grau de respeito da segunda POE/2022
por estes principios normativos de precedéncia do médio prazo sobre o curto prazo.

2.2 Regime dos tetos de despesa em contabilidade publica: o Quadro Plurianual das Despesas
Publicas

112. A existéncia de um QPDP em vigor esta plasmada nos artigos 34.° e 35.° da LEO. Estabelece limites
a discricionariedade anual na preparacdo, na negociacdo e na aprovacdo dos OE, bem como na sua
execucdo. O QPDP é expresso em contabilidade publica e visa impor tetos & despesa de cada OE anuall
que sejam compativeis com as projecdes de receita e o cumprimento das metas de saldo observado,
saldo estrutural e divida pUblica fixadas em contabilidade nacional no PE para cada um dos anos do
periodo de planeamento. Os subsectores pUblicos abrangidos por estes tetos sGo a Administracdo Cen-
tral e a Seguranca Social. Manda a verdade dizer que do QPDP também fazem parte as projecdes de
receita na ética da contabilidade publica para cada um dos anos do periodo de programacdo abran-
gido. Do ponto de vista da amarracdo da politica orcamental, as projecdes de receita ndo estabele-
cem nenhum limite (seja ele superior ou inferior) para a receita a inscrever em cada OE. Portanto, o pilar
da despesa neste instrumento de planeamento é o que condiciona a discricionariedade anual, como
se verd abaixo.

113. O QPDP faz parte da lei das Grandes Opgodes e é, portanto, objeto de votagdo parlamentar. Assim
o estabelecem os nUmeros 4 e 5 do art. 34.° da LEO. O Governo tem a responsabilidade de incluir o
QPDP na proposta de lei das Grandes Opgdes, a entregar na AR até 15 de abril de cada ano.

114. O regime, propriamente dito, estd consagrado no art. 35.° da LEO. Para cada ano do periodo de
programacdo (ano de apresentacdo e quatro anos seguintes), o QPDP define, para os subsectores co-
mandados politicamente pelo Executivo nacional, frés varidveis:

=  Teto da despesa total em contabilidade publica de cada um daqueles subsectores;

= Teto da despesa total de cada missdo de base orgénica. Até & enfrada em vigor desta figura,
a norma no art. 35.° aplica-se aos programas orcamentais vigentes (grosso modo, cada um cor-
responde ao orcamento de um ministério);

=  Projecdes de receita, ventiladas por fonte de financiamento.

115. Importa salientar que o QPDP foi pensado para constituir uma verdadeira restrigdo orgamental para
o ano seguinte ao da sua elaboragéo. E a conclusd@o que se retira do nUmero 3 do art. 35.° que estabe-
lece a imperatividade dos tetos para o OE desse ano, e o seu cardcter apenas indicativo para os exer-
cicios econdmicos seguintes. A conclusdo sai reforcada ao atender-se também ao &mbito bastante
restritivo das circunsténcias admissiveis [alineas a) a d) do nUmero 6] para uma ultrapassagem dos limites
vinculativos em momento posterior & aprovacdo do QPDP na Primavera. N&o se encontrando satisfeito
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nenhum destes critérios de excecdo, os limites mdximos & despesa sdo mesmo uma obrigacdo a respei-
tar pelo orcamento do ano seguinte, seja na fase de elaboracdo da POE pelo Governo, na fase de
aprovacdo da POE na AR ou na fase de execucdo do OE aprovado pelo Parlamento.

116. Esta imperatividade dos tetos de despesa marca uma diferenca substancial face ao instrumento
parecido que vigorou na LEO anterior. O art. 12.°-D da LEO de 2001 surgiu em 2011 (pela pena da Lei n.°
52/2011, de 13 de outubro). Criou o chamado "Quadro Plurianual de Programacdo Orcamental”. Os
fefos neste quadro eram definidos apenas sobre a despesa financiado por receitas gerais (basicamente,
areceita de impostos). Um niUmero deste artigo dizia que o quadro era aprovado na Primavera com a
lei das Grandes Opcdes do Plano e outro afirmava que os tetos para cada programa orcamental eram
vinculativos para o OE do ano seguinte. Porém, um terceiro nimero destruia logo esta imperatividade
ao permitir ao Governo submeter nova versdo na POE a votar na AR no Outono. Era a prépria lei do OE
gue permitia rever os tetos para o ano de aplicacdo da POE, de modo que ndo havia, na prdtica,
nenhuma restricdo plurianual d elaboracdo, & aprovacdo e a execucdo das POE. Por consequéncia,
com a possibilidade de fazer tetos na Primavera e os refazer no Outono, com a prépria lei do OE, na
prdtica este instrumento era uma mera perda de tempo, ndo servia para nada.

2.3 As derivas discriciondrias no regime plurianual do QPDP [REVISTO]

117. O regime dos tetos de despesa foi suspenso e substituido transitoriamente por outro eivado de ex-
cegoes. Alein.® 41/2020, de 18 de agosto, aditou & LEO uma norma transitéria (mais uma, entre inimeras
desde a aprovacdo da LEO em 2015). S6 em 2026 serd aplicado o regime acima exposto e constante
do art. 35.° da LEO. Até esse ano, vigorard um novo regime para o QPDP, expresso nos numeros 2 a 12
do art. 5.° dareferida lei de 2020. Para efeitos da andlise de coeréncia intertemporal no enquadramento
das financas publicas, importa destacar trés efeitos deste artigo. O primeiro € a manutencdo da obriga-
cdo de o Governo submeter o QPDP a AR até 15 de abril, integrado na proposta de lei das Grandes
Opcodes e no préprio PE. Os dois outros efeitos sdo alteracdes no regime que acabam por o desvirtuar
completamente, como se mostra a seguir.

118. Desaparece a restricdo plurianual sobre as leis orgamentais anuais. Os nUmeros 9 e 10 do referido
art. 5.° da Lei n.° 41/2020 acabam com a imperatividade dos tetos de despesa no QPDP para os OE do
ano f+1, o ano seguinte ao da aprovacdo do QPDP. O Governo e o Parlamento ficam com as mdos
livres para, em qualquer dia do ano f ou do ano t+1, se entenderem quanto aos montantes de despesa
global e por programa orcamental a orcamentar e a executar no exercicio t+1. Com esta alteracdo &
LEO em agosto de 2020, o enquadramento orcamental regressou ao primado da discricionariedade
total ano a ano sobre o planeamento estratégico, de médio prazo, que vigorou até 2015.

= NUmero 9 do art. 5.° — Permite d AR, em qualquer momento do ano (e ndo apenas durante o
periodo de discussdo das POE), subir fetos em alguns programas orcamentais para acomodar
medidas de politica que impliqguem maior despesa desde que aprove medidas que reduzam
tetos de outros programas de tal modo que a soma das descidas iguale a soma das subidas.

=  NUmero 10 do art. 5.° — Permite d AR, durante o periodo de discussdo das POE, subir o feto da
despesa total em qualquer subsector desde que aprove simultaneamente medidas do lado da
receita que neutralizem o impacto no saldo (via criagdo de novas taxas, aumento de taxas de
impostos existentes, etc.).

119. Sem uma reforma do atual modelo legislativo orgamental, a restricdo de neutralidade financeira
subjacente aos referidos nUmeros 9 e 10 ndo é aplicavel. Ndo sé acabar com a amarracdo dos or¢a-
mentos anuais a prioridades estratégicas e metas financeiras de médio prazo é um perigo para a credi-
bilidade e, no limite, para a sustentabilidade das contas puUblicas, como o processo criado para garantir
medidas de compensacdo do aumento da despesa ndo é exequivel. O estudo aprofundado que a
UTAQ realizou recentemente sobre o processo legislativo orcamental (Relatério UTAO n.° 4/2022, de 17
de marco) demonstrou d saciedade que a pressa como as alteracdes a POE sdo preparadas pelo poder
politico impede a verificacdo da neutralidade orcamental. Ninguém verifica, nem antes nem depois da
aprovacdo do OE.
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2.4 Histéria recente da lei das Grandes Opgdes [REVISTO]

120. A histéria recente descredibiliza o respeito dos 6rgdos de soberania para com a restricdo orgamen-
tal de médio prazo. Ndo bastando os recuos assumidos em lei no ano de 2020 (vide Seccdo 2.3), o
Governo e o Parlamento foram mais longe na quebra de compromisso para com o envelope estratégico
e aregra plurianual da despesa. Em 2021 e 2022 ndo cumpriram sequer o que a lei ainda prescrevia em
matéria de tetos plurianuais de despesa. Estes tetos, como acima se explicou, constam do QPDP e este
quadro é parte integrante da (proposta de) lei das Grandes Opcdes. Com efeito:

(i) a AR deixou caducar a proposta de lei de Grandes Opcdes para o periodo de 2021 a 2025,
submetida pelo Governo em 15 de abril de 2021 — o processo legislativo foi iniciado com aquela
submissdo, mas ndo chegou ao fim. O penultimo ato processual registado no sistema de infor-
macdo da AR tem a data de 6 de maio de 2021 e é o parecer do Governo da Regido Auténoma
dos Acores. Pela comunicacdo social, sabe-se que a COF aprovou um requerimento do Grupo
Parlamentar do Partido Socialista para prorrogar em 45 dias o prazo para apreciacdo do di-
ploma. O Ultimo ato processual registado no mencionado sistema de informacdo é a mencdo
“Iniciativa Caducada”, inscrita com a data de 28/03/2022, data de fim da XIV Legislatura.

(i) o Governo recentemente empossado falhou o prazo del5 de abril de 2022 para apresentar a
proposta de lei de Grandes Opcdes (e o QPDP) para o periodo 2022-26 — na redacdo da LEO
vigente em abril de 2022 (até d publicacdo dalei de alteracdo comentada na préxima seccdo),
o dia 15 de abril é o Ultimo do prazo legal para o Governo submeter d AR a proposta de lei das
Grandes Opcdes, com o seu QPDP para o periodo de programacdo 2022-26. Na data em que
este pardgrafo estd a ser escrito, 2 de maio de 2022, ainda tal iniciativa ndo foi recebida no
Parlamento. Recorde-se que este QPDP, uma vez aprovado, fixaria imperativamente os tetos de
despesa para a segunda POE/2022 e a POE/2023. A ilegalidade ficou e consagrou a discricio-
nariedade fotal do Governo para escrever a programagdo orcamental de curto prazo.

(iii) a nova POE/2022 deu entrada na AR em 13 de abril de 2022 e ndo existe 0 QPDP que a deveria
condicionar (e &s propostas de alteracdo & mesma que surgirem na fase de discussdo na espe-
cidlidade) — embora em situacdo ilegal, o Governo pbéde preparar a segunda POE/2022 sem
se sujeitar a tetos a despesa imperativos. Por maioria de razdo, os Deputados terdo liberdade
total para alterar esta POE sem terem que se preocupar com os seus efeitos nos tetos de des-
pesa. Mantendo-se o quadro legal e a auséncia de QDDP até 10 de outubro préximo, a mesma
discricionariedade mdxima acontecerd com a preparacdo, a negociacdo e a votacdo da
POE/2023.

(iv) a histéria recente defrauda, pois, o espirito e a letra da LEO, na parte relativa & hierarquizacdo
dos documentos de programac¢do orcamental — os factos acima, bem como os relatados na
Seccdo 2.3, comprovam este comportamento faltoso que retira credibilidade, em Portugal e
nos mercados internacionais, & responsabilidade financeira do Estado. Infelizmmente, os ataques
autoinfligidos a esta credibilidade prosseguiram j& durante o préprio processo legislativo orca-
mental da segunda POE/2022, com a aprovacdo de mais uma série de alteracdes a LEO em 22
de abril de 2022, assunto da Seccdo 2.5.

2.5 Alteragoes na LEO em pleno processo legislativo orcamental: efeitos praticos relevantes
para a aprovagdo da lei orcamental para 2022 [REVISTO]

121. A data de redagéo da versao preliminar desse capitulo (20/04/2022), estava em marcha um pro-
cesso legislativo super-célere para rever a lei fundamental das finangas pUblicas. Sem que houvesse
conhecimento publico da suaintencdo, o novo Governo entregou em 11 de abril de 2022 uma iniciativa
legislativa destinada a alterar a LEO. E a Proposta de Lein.° 2/XV/1.%. A Conferéncia de Lideres dispensou
em 13 de abril o diploma de apreciacdo na generalidade e agendou-o diretamente para discussdo e
votacdo em sessdo plendria. A mesma teve lugar no dia 22 de abril de 2022. Esta sessdo plendria do
Parlamento teve outras matérias agendadas (concretamente, mais de 20 iniciativas).4 Para a aprecia-
¢cdo da proposta do Governo e de eventuais alteracdes que os Deputados viessem a submeter, aquele
6rgdo fixou o periodo de 30 minutos para intervencdes: desde cinco minutos para o Governo e cinco

4|dentificadas no relato das votacdes efetuadas em 22/04/2022, documento escrito pela Divisdo de Apoio ao Plendrio.
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minutos para o PS e o PSD até um minuto para o PAN e um minuto para o Livre.> Note-se, ainda, que a
proposta de alteracdo da “Constituicdo” das financas publicas foi despachada entre a discussdo do PE
(dia 20) e a primeira audicdo do Ministro das Financas sobre a segunda POE/2022 (dia 26). O desfecho
j& tem letra de lei no “Didrio da Republica”, com data de 28/04/2022. Estranham-se, pois, tamanha dis-
cricdo na preparacdo do diploma e tanta urgéncia em o aprovar, com tempo tdo escasso para o
debate. A dignidade da LEO merecerid, no minimo, uma justificacdo convincente para o modo bizarro
da sua revisdo. O dever de justificacdo é tanto mais necessdrio quanto é certo que existem muitas mais
matérias para rever no enquadramento orcamental e, no minimo, tdo importantes para a qualidade
das financas publicas em Portugal como as alteracdes que a proposta de lei visa alcancar.

2.5.1 O que pretendia a proposta de lei alterar na LEO? [REVISTO]

122. A proposta de lei pretendia alterar dois artigos da LEO, com efeitos retroativos a 1 de janeiro de
2022. Em causa estdo os artigos 39.° e 58.° da lei fundamental das financas publicas. O primeiro fixa os
prazos de apresentacdo e votagcdo da Proposta de Orcamento do Estado em circunst@ncias excecio-
nais e o segundo estabelece o regime transitério de execucdo orcamental. A alteracdo preconizada
para o art. 39.° da LEO é a que importa para a andlise neste capitulo.

123. Na redagao atual em 20/04/2022, o art. 39.° estabelece a sequéncia de documentos de programa-
¢do a submeter pelo Governo ao Parlamento e as respetivas datas-limite nos casos em que o inicio de
fungcoes de um novo Governo inviabiliza a aprovagdo de um OE no periodo dito “normal” (os 50 dias no
Outono iniciados com a apresentagdo da POE a 10 de outubro). Recorde-se que a situacdo vivida em
outubro de 2021, caracterizada pela reprovacdo da primeira POE/2022 em sede de generalidade no
final de outubro e pela dissolucdo da AR no inicio de dezembro, encaixa numa das situacoes especiais
previstas no numero 1 do art. 39.° — concretamente, a tipificada na alinea c¢), ou seja, com legislatura a
terminar no quarto frimestre de um ano civil. Estabelece a seguinte cronologia de documentos orde-
nada no tempo e na escala estratégica da politica orcamental:

=  entrega do PE até 15 de aboril;
= entrega da lei das Grandes Opg¢des (recorde-se que tem de conter o QPDP) até 15 de abril;

= entrega da POE para o ano em curso (ano t) até 90 dias apds a tomada de posse do novo
Governo.

124. Com a dalteragdo no art. 39.°, o Governo pretendeu alterar a data-limite para entrega da lei das
Grandes Opg¢oes na AR. A iniciativa adita um nimero 4 a este artigo. D& aos Governos nascidos num
dos casos especiais do niUmero 1 a opcdo de entregar a referida lei até 15 de abril ou no prazo de 90
dias contado a partir da tomada de posse, se este terminar em dia posterior a 15 de aboril.

125. Sabe-se que o XXIIl Governo Constitucional nGo entregou a proposta de lei das Grandes Opgoes
para o periodo de programagdo 2022-26 dentro do prazo legal ora em vigor. Este prazo é 15 de abril de
2022. Na prdtica, o Governo em funcdes pretendeu com este aditamento adiar até final de junho de
2022 a submissédo da mencionada proposta de lei. Recorde-se que a parte substantiva da lei em causa
para a politica orcamental séo os tetos de despesa inscritos no QPDP. Estando j& em curso a apreciacdo
parlamentar da POE/2022, a aprovacdo deste aditfamento ao art. 39.° da LEO, que aconteceu em 22
de abril, isentou o OE/2022 de qualgquer amarracdo aos documentos de programacdo plurianual. Re-
corde-se que a lei das Grandes Opg¢des, com o seu QPDP, para o periodo 2021-25 ndo foi aprovada
(conforme Seccdo 2.4). Assim, na prdatica, a votacdo final global da lei orcamental para 2022, agen-
dada para 27 de maio proximo, gozard de discricionariedade mdxima, ndo estando amarrada ¢ disci-
plina plurianual que, precisamente o PE e o QPDP, no plano dos principios, deveriam garantir. O Parla-
mento dispord de toda a liberdade para alterar a prépria POE sem se preocupar com o respeito de

5 Conforme grelha de tempos consultada em 19/04/2022 para a reunido plendria de 22/04/2022, com inicio s 10h00m. Aos fempos
acima indicados, acrescerdo um minuto para cada autor de iniciativa (Governo e partido proponente de eventual alteracdo) e dois
minutos para encerramento atribuidos ao Governo (enquanto autor do agendamento).

Relatorio UTAO n.° 8/2022 e Apreciacio final da Segunda Proposta de Orcamento do Estado para 2022 22/112



Unidade Técnica 2. A proposito da recente proposta para alterar a Lei de Enquadra-
UTAOQO | de Apoio Orcamental mento Orcamental (LEO): o desrespeito pela plurianualidade
[REVISTO]

qualquer restricdo orcamental de médio prazo. No fundo, aprofunda-se com este aditamento o regresso
ao passado da politica orcamental: reducdo a zero da relevéncia politica do PE e dos tetos de despesa,
e logo no inicio de uma nova legislatura com condicdes de estabilidade governativa para projetar e
executar em conformidade o médio prazo.

126. A Proposta de Lei n.° 2/XV/1.° pretendia ainda a aplicagao retroativa a 1 de janeiro de 2022 dos
seus efeitos. S6 por si, a redacdo proposta para o novo numero 4 do art. 39.° da LEO ndo apagava a
ilegalidade na acdo do Executivo: falhou a data-limite de 15 de abril de 2022 para apresentar o QPDP
no PE e a proposta de lei das Grandes Opcdes (que obrigatoriamente contém o QPDP sujeito a votos
na AR). Quicd por ter consciéncia deste incumprimento, o Governo incluiu no final da proposta de lei
em apreco uma norma para assegurar a aplicacdo retroativa das alteracdes & LEO. Com efeito, o art.
3.° manda produzir efeitos a 1 de janeiro de 2022. Deste modo, a ilegalidade ao dia em que este pard-
arafo foi reescrito (02/05/2022) deixou de ser ilegalidade a partir do dia seguinte ao da publicacdo da
lei — esse dia é o 29 de abril de 2022, portanto anterior ao da votacdo final global do OE/2022, 27 de
maio.

127. A terminar, umas referéncias ao outro artigo da LEO que a proposta de lei visava modificar. O art.
58.° define as regras de execucdo do Orcamento do Estado no ano t enquanto a lei do OE para o ano
t ndo estiver em vigor. E a situacdo que se vive presentemente. A redacdo atual daquele artigo é restri-
tiva quanto as situacdes que podem fugir do regime duodecimal de realizacdo da despesa. O seu nU-
mero 4 diz que s6 a execucdo mensal das “despesas referentes a prestacdes sociais devidas a benefici-
drios do sistema de seguranca social” e as "despesas com aplicacdes financeiras” ficam de fora do teto
correspondente a um duodécimo da despesa total dos respetivos programas orcamentais. Ora bem, a
Proposta de Lei n.° 2/XV/1.% vem alargar o leque de excecdes: para além daqgueles dois tipos de des-
pesa, passardo a ficar de fora dos tetos duodecimais as despesas referentes a: direitos dos trabalhado-
res, divida puUblica, execucdo de fundos europeus, bem como as despesas destinadas ao pagamento
de compromissos j& assumidos e autorizados relativos a projetos de investimento ndo cofinanciados ou
a despesas associadas a outros compromissos assumidos cujo perfil de pagamento ndo seja compativel
com o regime duodecimal”. Esta nova redacdo para o nimero 4 alarga, pois, as excecdes a regra da
gestdo orcamental por duodécimos sem necessidade de autorizacdo parlamentar. A iniciativa legisla-
tiva propde, adinda, uma nova redagdo para o nimero 7 € um novo nUmero 8 para o art. 58.°. SGo meras
inovacoes instrumentais para viabilizar a operacionalizacdo das excecdes adicionais infroduzidas pelo
novo numero 4. Habilitam o Governo a definir, por decreto-lei, os procedimentos necessdrios para asse-
gurar a execucdo de dotacdes orcamentais incompativeis com o regime de duodécimos.

252 O comportamento do Parlamento na deliberagdo sobre a Proposta de Lei n.° 2/XV/1.° [NOVO]

128. Numa pequena parte da manha de 22/04/2022, o Plendrio da AR discutiv e aprovou na generali-
dade e na especialidade a iniciativa do Governo, e ainda votou 24 propostas de alteragdo e um projeto
de lei visando também alterar a LEO. Ndo € de mais recordar os leitores que a LEO é a “Constituicdo”
das financas publicas, a lei que define as regras do jogo sobre a politica orcamental. Espanta como é
que no meio do processo de apreciacdo de uma POE os Deputados ainda fiveram tempo para conce-
ber 25 propostas de alteracdo a LEO, a somar as duas alteracdes que o Governo pretendeu consumar
através da sua iniciativa legislativa. As propostas de alteracdo surgiram no dia 19/04/2022, tendo a Pro-
posta de Lei n.° 2/XV/1.°. dado entrada oito dias antes. Este ndo é o espaco adequado para a UTAO
informar sobre o conteldo de todas estas alteracdes, mas os leitores interessados poderdo conhecé-las
ao consultarem a pdgina-e da proposta de lei. Vinte e quatro das normas propostas para alteracdo ou
aditamento sairam de quatro documentos submetidos em 19/04/2022, pelos seguintes grupos parlamen-
tares: PS, PSD (dois) e Chega. Os servicos da AR decompuseram cada documento em propostas de
alteracdo, por norma juridica a alterar ou aditar, assim se chegando a 24 propostas. J& o PAN apresen-
tou um conjunto de alteracdes sob a forma de um projeto de leié e o Plendrio aprovou por unanimidade

8 £ o Projeto de Lein.® 44/XV/1.°, admitido em 19/04/2022, e intitulado “Procede & adaptacdo da Lei de Enquadramento Orcamental
ao disposto na Lei de Bases do Clima™.

Relatorio UTAO n.° 8/2022 e Apreciacio final da Segunda Proposta de Orcamento do Estado para 2022 23/112


https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063484d364c793968636d356c6443397a6158526c63793959566b786c5a79394562324e31625756756447397a5357357059326c6864476c325953396a5a6d566b4e545934597930344f4751784c5451305a6a4974595451344e4330344e5455785a6d46684d445177596d51755a47396a65413d3d&fich=cfed568c-88d1-44f2-a484-8551faa040bd.docx&Inline=true
https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063484d364c793968636d356c6443397a6158526c63793959566b786c5a79394562324e31625756756447397a5357357059326c6864476c325953396a5a6d566b4e545934597930344f4751784c5451305a6a4974595451344e4330344e5455785a6d46684d445177596d51755a47396a65413d3d&fich=cfed568c-88d1-44f2-a484-8551faa040bd.docx&Inline=true
https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheIniciativa.aspx?BID=121385
https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheIniciativa.aspx?BID=121397

Unidade Técnica 2. A proposito da recente proposta para alterar a Lei de Enquadra-
UTAOQO | de Apoio Orcamental mento Orcamental (LEO): o desrespeito pela plurianualidade
[REVISTO]

a sua baixa d COF para apreciacdo na especialidade. Das 24 propostas de alteracdo na especialidade,
foram aprovadas 16, rejeitadas sete e prejudicada uma. Os resultados de todas as votacdes na especi-
alidade constam deste documento elaborado pela Divisdo de Apoio ao Plendrio: “Guido suplementar
Il das votacdes efetuadas em 22/04/2022". J& agora, a sessdo matinal do Plendrio de 22/04/2022, para
além de todas estas matérias relativas & LEO, ainda teve tempo para deliberar sobre mais de 20 iniciati-
vas em matéria econdmica e orcamental. A lista completa dos temas tratados e o desfecho das vota-
coes constam do relato das votacdes efetuadas em 22/04/2022, elaborado pela Divisdo de Apoio ao
Plendrio.

129. A pressa foi tanta que a proposta de lei ja estd publicada. A promulgacdo do Senhor Presidente da
Republica foi conseguida em 27/04/2022, no dia imediato ao seu envio. A nova lei recebeu o n.° 10-
B/2022 e foi publicada em Didrio da Republica no dia 28/04/2022. Contudo, nos termos do art. 3.°, produz
efeitos de modo retroativo, desde 1 de janeiro de 2022. Aquilo que era uma ilegalidade no momento
em gue a UTAO publicou a sua apreciacdo preliminar & segunda POE/2022 passou a estar a legal antes
de a apreciacdo final ficar concluida.

130. As alteragoes que agora estdo em vigor acabaram, e de modo permanente, com as regras pluria-
nuais. A andlise na Seccdo 2.3 demonstrou que, na prdtica, o regime dos tetos de despesa preconizado
na LEO de 2015 fora adiado até 2026 através da publicacdo da Lein.° 41/2020, de 18 de agosto. Agora,
o adiamento continua, mas é inUtil. Os nuUmeros 3 a e 5 ora infroduzidos no art. 36.° da LEO destruiram
qualquer vestigio de eficdcia que pudesse subsistir apds o fim do regime transitério do QPDP em 2025.
Atente-se, com efeito, nas novas normas:

"3 - O Orcamento do Estado respeita os objetivos definidos no quadro orcamental de médio prazo, constitu-
indo as previsdes em termos de receitas e de despesas a base para a preparacdo do orcamento anual.

4 - Os limites de despesa definidos no Quadro Plurianual de Despesa Publica, a que se refere o artigo 35.°, por
missGo de base orgdnica, constituem a base do Orgcamento do Estado para o ano econdmico seguinte, os
quais sdo desagregados em programas orcamentais para os subsectores da Administracdo Central e Segu-
ranca Social.

5 - Os eventuais desvios enfre as previsées de saldo global, receitas e despesas do Orcamento do Estado e os
objetivos definidos no quadro orcamental de médio prazo sGo fundamentados em sede de Relatdrio do Or-
camento do Estado.”

Extracto da Lei n.° 10-B/2022, de 28 de aboril

131. Aquilo que era o ponto de chegada para as POE e as aprovagoes parlamentares passou a mero
ponto de partida. Na prdtica, os nUmeros do art. 36.° citados no pardagrafo 130 anulam o cerne do QPDP,
que é a existéncia de tetos imperativos para a despesa global e para os programas or¢camentais dos
subsectores Administracdo Cenfral e Seguranca Social. Sem essa imperatividade, o QPDP para nada
serve, apenas para dar trabalho a quem tiver de o construir. Ser ponto de partida significa que j& na
fase de preparacdo da POE o autor (i.e., o Governo) os pode ulirapassar e, por maioria de razdo, tam-
bém o autor das alteracdes & POE (ou seja, a AR) os pode desrespeitar quando votar a proposta de lei
orcamental. A exigéncia de justificacdo no niumero 5 € insignificante. Qualquer linha de texto chegard
para a satisfazer, sem ser possivel o escrutinio independente ab initio nem a auditoria independente a
posteriori da validade das justificacdes que forem apresentadas pelo Governo no relatério que acom-
panhar a POE. J& agora, por que € que os Deputados ndo aprovaram igual obrigacdo de justificacdo
para os desvios que eles venham a infroduzir em sede de votacdo na especialidade das suas propostas
de alteracdo? Talvez por saberem que as regras do processo legislativo orcamental sGo tdo deficientes
que impedem o conhecimento atempado das consequéncias financeiras das suas propostas de alte-
racdo no saldo orcamental — conforme demonstrado nas Seccdes 5.3 e 5.4 do Relatério UTAO n.°
4/2022, de 17 de mar¢o, que diagnosticou as regras de funcionamento do processo legislativo orcamen-
tal e propds a sua reforma. Fica ainda o alerta de que, se e quando o regime original do QPDP voltar a
estar em vigor (2026 em diante), os trés nUmeros ora aditados ao art. 36.° irdo contradizer a imperativi-
dade dos tetos de despesa para a POE e o OE do ano t+1 ditada pelos niUmeros 3 e 6 do art. 35.°. A
pressa nunca foi boa conselheira.
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Unidade Técnica 2. A proposito da recente proposta para alterar a Lei de Enquadra-
UTAOQO | de Apoio Orcamental mento Orcamental (LEO): o desrespeito pela plurianualidade
[REVISTO]

132. Fica claro que o PE e o QPDP continuardo a ser produzidos para serem desmentidos na primeira
oportunidade pelo poder politico. A referéncia d imperatividade dos tetos de despesa, se bem que per-
maneca na letra do regime definitivo a restaurar em 2026, é completamente despojada de propdsito
com as normas acima citadas — para além de provocar um incidente de contradicdo interna na LEO,
como alertado no final do pardgrafo 131. Aqueles documentos mais ndo serdo do que pecas burocrd-
ticas. O PE continuard a existir para as instituicdes europeias verem porgque ndo estd na mdo do Parla-
mento portugués alterar o Pacto de Estabilidade e Crescimento. Os tetos de despesa, que eram a Unica
regra de disciplina orcamental de génese portuguesa, sdo, na prdtica, enterrados na mesma lei que os
cria.

133. Oxald os credores ndo voltem a descrer na qualidade das instituicées portuguesas. Os progressos
notdveis na reducdo do défice orcamental nos Ultimos anos tém sido suportados largamente por con-
junturas econdémicas favordveis (Grdafico 1 e Grdfico 2). Este segundo grdfico evidencia a diminuicdo
recorrente no saldo primdrio estrutural desde, pelo menos, 2015. Ndo estd, pois, a acontecer consolida-
cdo orcamental estrutural. Um pais com um rdcio de divida publica de 135,2% do PIB em 2020, a que
lhe correspondia a sexta posicdo mais elevada entre os 87 paises do Mundo na lista mais recente do
Fundo Monetdrio Internacional,” e tdo exposto & deterioracdo em curso acelerado no ambiente eco-
némico internacional, ndo pode ter duvidas quanto ds penalizacdes pelo mercado financeiro interna-
cional a que se expde quando relaxa nos principios de boa governanca das financas publicas. A nave-
gacdo orcamental & vista, que é o que o desmantelamento do enguadramento de regras prudenciais
de médio prazo provoca, &€ um regresso perigoso ao passado que parece acontecerignorando as licdes
dolorosas suportadas pelos Portugueses na crise das suas financas coletivas entre 2010 e 2014.

Grdfico 1 - Evolugdo do saldo orgamental desde 2014
(em percentagem e em p.p. do PIB)
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Fontes: INE (Procedimento dos Défices Excessivos, 1.% Notificagdo de 2022, 25/03/2022), MF (2.9POE/2022) e cdlculos da UTAO. | Notas:
(i) Saldo orcamental na ética da contabilidade nacional. (i) Encontra-se assinalada a sombreado a previsdo do MF para 2022 apre-
sentada na 2.°POE/2022.

7 A lista refere-se & divida pUblica do conjunto das Administracdes PUblicas no final do ano 2020. Foi extraida para este relatério em
03/05/2022 desta fonte.
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Grdfico 2 - Evolugdo do saldo primario estrutural desde 2014

(em percentagem e em p.p. do PIB potencial)
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Fontes: Base de dados AMECO (Comissdo Europeia, Projecées do Outono de 2021, 11/11/2021), MF (2.9POE/2022) e cdlculos da

UTAO. | Notas: Encontra-se assinalada a sombreado a previsdo do MF para 2022 apresentada na 2.°POE/2022.
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3 Cendrio macroeconémico [REVISTO]

134. Neste capitulo apresentam-se as revisées que as projecées macroeconémicas da 2.°POE/2022 tra-
zem face as incluidas no PE/2022-246, bem como a andlise dos riscos descendentes sobre a economia
portuguesa. A Seccdo 3.1 evidencia as diferencas para as previsdes do ano 2022 entre o cendrio ma-
croecondémico do PE/2022-26 divulgado em 25 de marco de 2022 e o cendrio macroecondmico da
2.9POE/2022 divulgado em 13 de abril de 2022. A Seccdo 3.2 analisa os principais riscos que incidem
sobre o cendrio macroecondmico da nova POE. Face & andlise preliminar a 2.°POE/2022 (Relatério UTAO
Nn.° 7/2022, de 23 de abril), usou-se informagcdo nova sobre o PIB no primeiro trimestre de 2022 e taxas de
inflacdo em marco e abril de 2022 para rever a segunda seccdo.

135. Para uma andlise mais detalhada da contextualizagdo de um conjunto alargado de varidveis ma-
croecondmicas, recomenda-se a leitura do Capitulo 2: Macroeconomia do Relatério UTAO n.°6/2022,
“Apreciacdo do Programa de Estabilidade 2022-2026", divulgado em 12 de abril de 2022. Esta fonte
apreciou o cendrio macroeconémico definido pelo Ministério das Financas para todo o horizonte tem-
poral.

3.1 As diferengas entre os documentos de programagdo orgamental

136. Enire o cendrio macroecondémico da POE/2022-26 e a 2.°POE/2022, verifica-se uma ligeira revisdo
em algumas varidveis nominais, e uma diferente decomposicao enire a componente volume e a com-
ponente pregos. Com efeito, na 2.“POE/2022 verifica-se uma revisdo em baixa do volume das importa-
coes, o que determinard, essencialmente, uma revisdo em baixa do consumo privado (Tabela 1). O
crescimento do deflator das importacdes foi revisto em alta, determinando uma revisdo em alta dos
deflatores das restantes componentes, em particular o do consumo privado. O efeito conjugado deter-
minou uma ligeira revisdo em baixa do PIBreal (- 0,1 p.p.), por contrapartida de uma revisdo em alta do
crescimento do deflator do PIB (0,2 p.p.).

137. O crescimento do nivel geral de precgos, aferido pelo IPC e pelo IHPC, foi revisto em alta em 0,8 p.p.
no dmbito da 2.°POE/2022, para 3,7% e 4,0%, respetivamente.8 As revisdes em alta das varidveis relativas
aos precos estdo associadas & revisdo em alta do preco médio anual do petréleo. Com efeito, na
2.°POE/2022 efetuou-se uma revisdo em alta do preco do petrdleo, de 92,6 ddlares por barril no PE/2022—
26 para 102,6 USD/barril na 2.°POE/2022. Até 11 de dbril de 2022, a média de 2022 estava em
101,1 USD/barril.

138. De acordo com a 2.“POE/2022, a revisGo em alta do crescimento do deflator das importagoes de-
verd refletir-se no aumento do deflator das exportagdes, embora menos que proporcionalmente, deter-
minando uma deterioragdo dos termos de troca. Contudo, esta deterioracdo dos termos de troca ndo
deverd ter efeitos no saldo da balanca de bens e servicos visto que o aumento do efeito preco serd
compensado por menos importacdes em volume.

139. As restantes varidveis macroeconémicas ndo foram objeto de revisdo, nomeadamente, o cresci-
mento do produto potencial, a capacidade de financiamento e a sua composi¢cdo, a faxa de desem-
prego e o crescimento da procura externa dirigida & economia portuguesa (Tabela 1).

8 A diferenca entre o IPC e o IHPC encontra-se na composicdo do cabaz utiizado para aferir o nivel de precos: o IPC reflete um cabaz
de bens e servigos tipico para familias que residem em Portugal, enquanto o IHPC reflete o cabaz tipico das familias que consomem
em Portugal. A diferenca estd, assim, no consumo efetuado por turistas que visitam Portugal. Decorre desta diferenca conceptual,
por exemplo, um maior peso dos servigos de restauragdo e alojamento no cabaz do IHPC do que no cabaz do IPC. Acrescem outras
diferencas de metodologia. O IPC é calculado pelo INE segundo normas nacionais € o IHPC é calculado pelo INE segundo normas
da UE concebidas para garantir a comparabilidade dos precos no consumo final.
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Tabela 1 - Principais diferengas no cendrio macroeconémico: PE/2022-26 versus 2.°POE/2022
(em percentagem, ou pontos percentuais ou unidade monetdria)

2022
Unidade
PE/2022-2026 POE/2022 Diferenca

PIBreal tv% 50 49 -0,1
Consumo privado tv% 4,3 3,8 -0,5
Consumo publico tv% 1,4 1,3 0,0
FBCF tv% 7,9 7,9 0,0
Exportacées tv% 13,1 13,1 0,0
Importagoes tv% 11,5 11,1 -0,4
PIB nominal tv% 7,4 7,5 0,0
Consumo privado tv% 7,8 7,9 0,1
Consumo publico tv% 3,5 3,5 0,0
FBCF tv% 11,6 11,7 0,1
Exportacées tv% 22,0 22,3 0,3
Importagdes tv% 21,9 22,3 0,3
Deflator do PIB tv% 2,3 2,5 0,2
Deflator do consumo privado tv% 3,3 3,9 0,6
Deflator do consumo publico tv% 2,1 2,2 0,0
Deflator da FBCF tv% 3,4 3,6 0,2
Deflator das exportagdes tv% 7,8 8,1 0,2
Deflator das importagGes tv% 9,4 10,1 0,7
indice de Pregos no Consumidor (IPC) tv% 2,9 3,7 0,8

indice Harmonizador de Pregos no Consumidor (IHPC)
v % 3,3 4,0 0,8
Capacidade/necessidade de financiamento % do PIB 1,6 1,6 0,0
Balanga de capital % do PIB 3,3 3,3 0,0
Balanga corrente % do PIB -1,7 -1,7 0,0
Balanga de rendimentos primarios e secundarios % do PIB 1,7 1,7 0,0
Balanga de bens e servigos % do PIB -3,4 -3,4 0,0
Taxa de desemprego taxa 6,0 6,0 0,0
Poupanca das familias taxa 8,6 8,5 -0,1
Produto potencial tv% 2,4 2,4 0,0
Hiato do produto % produto potencial -0,9 -1,0 -0,1
Preco do petréleo usD 92,6 102,6 10,0
Crescimento da procura externa relevante v % 58 5,8 0,0

Fontes: PE/2022-26, Relatdrio da 2.°POE/2022 e cdiculos 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.

3.2 Riscos nas projecées macroeconomicas [REVISTO]

140. A previsées publicadas antes do inicio da guerra na Ucrdnia ndo podem refletir o impacto das san-
¢bes econdémicas aplicadas a Russia nem os efeitos adversos da guerra no comércio internacional. O
Banco de Portugal (BdP) e o Conselho das Financas PUblicas (CFP) divulgaram em marco as previsdes
para a economia portuguesa apds o inicio da guerra na Ucrdnia. Entretanto, o FMI divulgou previsdes
sobre a economia nacional em abril de 2022. Os exercicios mais recentes, & data de fecho deste rela-
tério, dos demais previsores oficiais foram concluidos antes do inicio das hostilidades — OCDE, dezembro
de 2021; Comiss@o Europeia, fevereiro de 2022.

141. O elevado grau de incerteza é um fator que dificulta a elaboragdo de previsées fidedignas pelas
instituicoes de referéncia. A guerra na Ucrdnia e as sangoes econémicas aplicadas a RUssia determinam
a perturbagdo de mercados. Os mercados mais impactados estdo a ser os das matérias-primas energé-
ticas (gds, petréleo e carvdo, essencialmente) e os dos produtos alimentares ndo processados cultivados
nos territdérios em conflito. Tendo em consideracdo que as sancoes econdmicas tém vindo a ser intfrodu-
zidas gradualmente, bem como o facto de, nas circunst@ncias atuais, ndo se perspetivar o fim da guerra,
qualqguer exercicio de previsdes econdmicas encontra-se bastante condicionado.

142. Tendo por referéncia as projegcoes do BdP, do CFP e do FMI para a economia portuguesa, desta-

came-se riscos nas varidveis macroecondémicas em que a 2.°POE/2022 é mais otimista e em que a mag-
nitude do diferencial face as instituicoes de referéncia é mais acentuada. Sdo os casos da taxa de cres-
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cimento do PIB real (face & previsdo do FMI) e a capacidade de financiamento da economia portu-
guesa mais elevadas. Caso ndo se concretizem as previsdes mais otimistas nestas varidveis previstas pela
2.°POE/2022, entdo poderd observar-se um menor crescimento econdédmico, uma menor melhoria da
Posicdo de Investimento Internacional (Pll), uma menor descida da divida externa liquida, € um menor
poder de compra do sector institucional familias. Haverd também consequéncias para os rdcios or¢ca-
mentais, tanto nos numeradores como nos denominadores (PIB nominal). Face ao PE/2022-26, a
2.°POE/2022 efetuou uma revista em alta da taxa de inflagcdo, aproximando-a do previsto pelas restantes
instituicoes de referéncia. Em abril de 2022, o FMI efetfuou uma revisdo em baixa para o crescimento da
economia portuguesa, para 4,0% em 2022 e 2,1% em 2023, abaixo do previsto em outubro de 2021 em
1.1 p.p. e 0.4 p.p., respetivamente.

143. A concretizagdo das fransferéncias da Unido Europeia previstas para a balanga de capital é fun-
damental para assegurar a capacidade de financiamento da economia portuguesa antecipada pelo
MF.? No entanto, uma capacidade de financiamento da economia nacional baseada na balanga de
capital através de fundos comunitarios ndo reflete propriamente um desempenho favoravel da econo-
mia portuguesa. O contributo da balanca de capital previsto na 2.°POE/2022 é muito expressivo para a
capacidade de financiamento (3,3% do PIB em 2022). Contudo, é de referir que uma capacidade de
financiamento obtida com fundos comunitdrios através da balanca de capital ndo representa, por si so,
uma melhoria do desempenho econdmico do pais; traduz uma vulnerabilidade por assentar na depen-
déncia de uma fonte de financiamento que o Pais ndo controla. Em sentido oposto, a balanca de bens
de servicos tornou-se negativa em 2020, sendo que a 2.°POE/2022 prevé um valor de — 3,4% do PIB em
2022, registo minimo desde o ano 2012.

144. Para além dos efeitos decorrentes da guerra na Ucrania, hd outros fatores politicos de risco que
persistem como um entrave aos fluxos do comércio internacional e do sector financeiro, condicionando
o crescimento da economia portuguesa nos médio e longo prazos. E de referir que persistem as tensdes
enfre a China e os Estados Unidos sobre Taiwan, sendo este um importante produtor e exportador de
processadores e semicondufores avancados para a atividade industrial mundial. O sincronismo dos pla-
nos nacionais de recuperacdo e resiliéncia na Europa e similar nos EUA requerem uma elevada procura
de recursos nos mercados financeiros e nos mercados de bens e servicos, o que poderd ter efeitos nas
taxas de juro e nos niveis gerais de precos, respetivamente.

145. Os mercados de frabalho europeus e, sobretudo, norte-americano registam aquecimento desde
meados de 2021. Verificam-se situacdes de escassez de mdo-de-obra um pouco por fodo o lado e afe-
tando vdrios niveis de diferenciacdo do trabalho. Indicadores de marco de 2022 revelam a continuacdo
destas pressoes, j& depois dos efeitos de ricochete das sancdes econdmicas aplicadas pelo Ocidente a
RuUssia. A inflacdo pela via dos custos de trabalho j& era uma realidade antes das vagas de marco de
aumentos nos precos dos combustiveis, da eletricidade e dos alimentos. Estas vagas apenas vém au-
mentar o risco de acréscimos adicionais nos saldrios. Saber se o crescimento dos saldrios compromete
ou ndo a competitividade das empresas depende da posicdo relativa das empresas residentes face as
ndo residentes na relacdo entre crescimento da produtividade do trabalho e capacidade de repercus-
sdo do agravamento dos custos de producdo sobre os seus clientes (inflacdo no nivel geral de precos).

146. Na Area do Euro, o BCE terminou em marco de 2022 a compra liquida de ativos no ambito do pro-
grama de emergéncia pandémica PEPP (Pandemic Emergency Purchase Programme). Este programa
foi estabelecido em marco de 2020 com o montante inicial de 750 mil M€, o qual foi posteriormente
reforcado com 600 mil M€ em junho de 2020 e com 500 mil M€ em dezembro de 2020, totalizando
1850 mil M€. Em dezembro de 2021, o BCE determinou o fim das compras liquidas deste programa para
marg¢o de 2022, permitindo o reinvestimento até, pelo menos, final de 2024 dos montantes que, entre-
tanto, atinjom a maturidade. O montante de compras em stock em 1 de abril de 2022 era cerca de
1700 mil M£. E de referir que os ativos elegiveis para este programa t&m condicdes semelhantes &s pro-
ticadas para o programa alargado de compras que o BCE iniciou em 2015.

? A balanca de capital regista tipicamente 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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147. Os riscos associados a uma nova vaga de COVID-19 enconiram-se mais contidos do que hd um
ano atrds. Apesar de ser possivel algum retrocesso nas medidas sanitarias num horizonte mais alargado,
ndo se perspetiva que a atividade econémica volte a ser condicionada por entraves tdo significativos
como sucedeu nalguns meses de 2020 e 2021. O processo de vacinacdo tem sido um fator da drea da
saude que tem conftribuido para reduzir a incerteza na atividade econdémica.

148. O aumento da taxa de inflagdo ao longo dos meses mais recentes deverd condicionar a atuagdo
da politica monetdria do BCE, passando de uma perspetiva acomodaticia que tem vigorado num con-
texto de taxas de juro nominais préximas de zero, para uma politica monetdaria restritiva ou menos aco-
modaticia. A Caixa 1 apresenta uma contextualizacdo histérica da evolucdo da taxa de inflagcdo, bem
como a evolugcdo nos meses mais recentes.

149. O crescimento do indice de Pregos no Consumidor (IPC) em Portugal acelerou para 7,2% em abil
face ao més homodlogo, sendo que a taxa de inflagdo, aferida pela média mével a doze meses, foi de
2,8%. Admitindo que o nivel do IPC observado em abril de 2022 se mantenha constante nos restantes
meses de 2022, entdo a taxa de inflagdo anual serd de 6,0% em 2022. Em cadeia mensal, o IPC subiu
2,2% em abril de 2022 face ao més anterior.

150. O fenémeno da “estagflagdo”, caracterizado pelo baixo ritmo de crescimento econémico e pela
subida da taxa de inflagdo, poderd atingir a economia mundial @ medida que a guerra na Ucrdnia e as
outras causas de inflagdo aprofundarem o condicionamento da recuperagdo econémica apds a pan-
demia COVID-19. E de referir que mesmo antes do inicio da guerra, j& havia evidéncia de um abranda-
mento na recuperacdo da economia mundial. As pressdes inflacionistas, decorrentes de choques ex-
pansionista do lado da procura e contraccionistas do lado da oferta, assim como a volatilidade dos
mercados financeiros, limitam a margem de manobra dos bancos centrais para agir coordenadamente
entre si e a sua disponibilidade para articular com os governos dos respetivos espacos politico-econdmi-
cos a coordenacdo entre a politica orcamental e a politica monetdria.

151. A margem de manobra da politica monetdria encontra-se limitada por fatores que escapam ao
controlo dos bancos centrais, nomeadamente, a guerra na Ucrania, as sangoées, a pandemia, o processo
de descarbonizagdo e as perturbagoes nos canais da oferta de bens e servicos. De acordo com o World
Economic Outlook divulgado pelo FMI em abril de 2022, os bancos cenftrais serdo forcados a implemen-
tar politicas monetdrias restritivas mais cedo do que o esperado. Adicionalmente, as sancdes econdmi-
cas impostas a Russia determinam uma reducdo nas relacdes comerciais e financeiras internacionais,
um novo impulso para a fragmentacdo do nivel de globalizagcdo econdmica mundial que existia até &
emergéncia da COVID-19.

152. Partindo do PIB real registado no 1.° frimestre de 2022, e admitindo um PIB real a observar em cada
um dos restantes trés frimestres de 2022 igual ao observado no 1.° frimestre de 2022, entdo o crescimento
do PIB real serd de 6,4% no total do ano 2022, beneficiando do efeito de arrastamento. De acordo com
0 INE,'0 0 PIB real do 1.° trimestre de 2022 aumentou 2,6% face ao 4.° trimestre de 2021 e 11,9% face ao
frimestre homdlogo. E informag&o nova face & data de fecho do cendrio macroeconémico da
2.°POE/2022. Com efeito, a taxa de crescimento do PIB real em 2022 prevista na 2.°POE/2022 (4,9%) serd
agora mais facil de superar do que quando foi apresentada em 13 de abril, pois ird beneficiar do efeito
de arrastamento do PIB observado no 1.° frimestre de 2022.

153. Tendo por referéncia o PIB real registado no ano pré-pandemia de 2019, o PIB real de Portugal do
ano terminado no 1.° rimestre de 2022 situou-se 1,9% abaixo do observado nesse ano 2019. No caso da
Area do Euro, o PIB real ficou 0,3% aquém do ano 2019. Os efeitos negativos da pandemia COVID-19
determinaram uma quebra do PIB real mais acentuada em Portugal do que na Area do Euro até ao
1.° frimestre de 2021 (Grdfico 3). A recuperagdo ao longo dos Ultimos quatro trimestres ainda ndo foi
suficiente para atingir o nivel de PIB real registado antes do ano 2019 em Portugal e no conjunto da unido
monetdria europeia.

10 |NE (2022), Destague: Contas Nacionais Trimestrais (Base 2016) — Estimativa Rdpida a 30 dias, 1.° Trimestre de 2022, 29/04/2022.
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Grdfico 3 - Evolugdo do PIB real em Portugal e na drea do euro desde 2019
(PIB real do ano terminado no frimestre, base 100 = ano 2019)
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Fontes: Eurostat, INE e cdlculos da UTAO.

Caixa 1 - Pressdes inflacionistas na Area do Euro e em Portugal

Desde a criacdo do euro, a taxa de inflacdo da Area do Euro (faxa de variacdo da média mével a doze meses)
apenas superou os 2,5% em trés periodos, num total de cerca de 28 meses. Atente-se no Grdfico 4, que cartografa
a trajetéria deste indicador até marco de 2022, para a média da Area do Euro e Portugal, tomando o indice
Harmonizado de Precos no Consumidor como medida dos precos no consumo em cada territério. Com o eclodir
da crise financeira de 2008, a volatiidade da inflagcdo acentuou-se. Em termos histéricos, a taxa de inflacdo da
Area do Euro tem-se mantido, globalmente, proxima ou abaixo do objetivo de médio prazo (2%). Apenas em frés
periodos bem definidos € que este indicador superou os 2,5%: entre abril de 2008 e marco de 2009 (12 meses),
entre oufubro de 2011 e outubro de 2012 (13 meses) e entre dezembro de 2021 e marco de 2022 (quatro meses).
Em todos os outros momentos, este indicador manteve-se igual ou abaixo de 2,5%, nunca tendo registado valores
negafivos.

Quanto a niveis relativamente baixos, também tém existido. Registaram-se taxas préximas de zero (abaixo de 0,5%)
no inicio da crise financeira (novembro de 2009 a abril de 2010), entre dezembro de 2014 e janeiro de 2017 e entre
novembro de 2020 e abril de 2021. Apds o surgimento da crise financeira de 2008 e a crise das dividas soberanas
nos anos seguintes, a volatilidade da taxa de inflagdo tornou-se mais acentuada.

A taxa de inflagdo registou uma subida acentuada nos Ultimos meses, sobretudo devido ao impacto direto da
subida dos precos dos produtos energéticos e, mais recentemente, da guerra na Ucrdnia. Esta evolucdo deveu-se,
sobretudo, d subida dos custos dos produtos energéticos e ao facto dos produtos alimentares também registarem
precos mais altos. Naturalmente, o mecanismo de trocas na economia estd a repercutir aqueles acréscimos nos
precos de iniUmeros outros bens e servicos consumidos.

Em marco de 2022, a taxa de inflacdo homdloga da Area do Euro ascendeu a 7,4% (5,9% em fevereiro de 2022),
sendo provdvel que permaneca elevada no curto prazo. Para abril, o Eurostat estima uma inflacdo homdloga de
7.5% para esta geografia. J& para Portugal, as taxas de variacdo homdloga do IHPC passaram de 4,4% em feve-
reiro para 5,5%% em marco, com uma estimativa de 7,4% para abril. A evolucdo encontra-se refletida no Grafico
4. Destaca-se a aceleracdo a partir de meados de 2021 na unido monetdria e o arranque portugués desfasado
em um trimestre. A subida dos precos dos produtos energéticos continua a ser a principal razdo para a subida da
taxa de inflacdo, sendo diretamente responsdvel por mais de metade da inflacdo global nos meses mais recentes.
Adicionalmente, a subida dos custos dos produtos energéticos estd a repercutir-se sobre os precos de muitos outros
bens e servicos. Registou-se também uma subida significativa nos precos dos produtos alimentares, devido a fato-
res sazonais (como a seca), o agravamento dos custos de transporte, o encarecimento dos fertilizantes e a redu-
cdo na oferta de cereais por parte da Ucrdnia e da RUssia.

A evolucdo da taxa de inflagdo em Portugal apresenta dois periodos distintos. Até abril de 2008 manteve-se acima
da da Area do Euro. Apés este periodo, a evolucdo da taxa de inflacdo em Portugal apresenta-se mais sincroni-
zada com a da Area do Euro, registando, contudo, uma maior amplitude de variacdo em alguns periodos, nome-
adamente entre a crise financeira de 2008-09 e a crise da COVID-19 de 2020-21. A evolugdo nos meses mais
recentes, designadamente apds abril de 2021, evidencia uma subida na inflacdo mais acentuada na (média dal)
Area do Euro do que em Portugal.
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Grdfico 4 - Evolucdo da taxa de inflagdo (média mével a 12 meses) na Area do Euro e em Portugal:
janeiro de 1999 a margo de 2022
(em percentagem)
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Fontes: Eurostat. | Notas: indice Harmonizado de Precos no Consumidor, taxa de variacdo da média mével a doze meses.

A pressdes inflacionistas que se fazem sentir sobre as economias da Area do Euro resultam de uma inflagdo que se
apresenta crescente e cada vez mais com um cardter estrutural, isto €, com uma evolucdo que parece ser cada
vez menos transitéria, o que pode vir a condicionar no curto prazo as decisdes de politica monetdria do BCE. No
caso particular de Portugal, o crescimento do IPC acelerou para 7,2% em abril face ao més homdlogo, sendo que
a taxa de inflacdo em abril, aferida pela média mével a doze meses, atingiu 2,8% (§149).
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4 Cendrio de finangas pUblicas em contabilidade nacional [REVISTO]

154. Este capitulo é dedicado & apreciacdo técnica do cendrio orcamental apresentado na
2.°POE/2022, comparando-o com as projegoes para o ano em curso do PE/2022-26. Esta opcdo analitica
é justificada pelo facto de os dois documentos de programacdo orcamental terem sido entregues na
Assembleia da RepuUblica com a magra diferenca de cerca de duas semanas. A Seccdo 4.1 apresenta
as revisdes A conta das Administracdes PUblicas para o ano em curso face ao cendrio orcamental do
PE/2022-26. A Seccdo 4.2 andlisa as diferencas nas projecdes para a divida face ao reportado no
PE/2022-26. As diferencas entre os documentos de programacdo orcamental de curto e médio prazo
quanto a posicdo esperada de Portugal perante os indicadores em uso para as regras dos saldos orca-
mental e estrutural e da divida pUblica sdo identificadas na Seccdo 4.3. Quando oportuno, as compa-
racoes da 2.°POE sdo alargadas ds previsdes da 1.°POE para 2022, apresentada a AR e ao Pais em ou-
tubro de 2021. Concluida a andlise das diferencas, o capitulo prossegue para analisar as opcdes da
2.°POE/2022 quanto & orientacdo da politica orcamental perante o ciclo econdmico (Seccdo 4.4) e
sobre as medidas de politica que o MF destaca (Seccdo 4.5). A Seccdo 4.6. oferece uma apreciacdo
global & evolucdo dos agregados previstos na 2.°POE/2022 face d situacdo de partida (execucdo de
2021). Por fim, a Seccdo 4.7 fecha o capitulo elencando e alertando para os riscos presentes no cendrio
orcamental. Toma em conta os riscos identificados no cendrio macroecondmico (contetdo da Seccdo
3.2) na medida em que este contém os vetores econdmicos sobre os quais se desenvolvem as trajetérias
da receita, da despesa e da divida das Administracdes Publicas (AP).

155. As diferencas face a apreciagdo preliminar da UTAO estdo nas Seccgdes 4.2 e 4.7. Na primeira, a
andlise dos contributos para a avaliacdo do peso da divida de Maastricht no produto foi expandida
com uma lente sobre o ano especial de 2020. A segunda seccdo foi dividida em duas subseccdes para
dar espaco a uma andlise desenvolvida das responsabilidades financeiras do Estado no grupo TAP.

4.1 As diferengas nas projegoes orcamentais: PE/2022-26 vs 2.°POE/2022

156. A mais recente previsdo do MF mantém inalterada a previsdo para o saldo orcamental de 2022, em
-1,9% do PIB, face a projegcdo avancada no PE/2022-26 e revé em alta a projecdo apresentada na
1.°POE/2022, de outubro de 2021. Apesar da previsdo do saldo orcamental para 2022 e do saldo primdrio
se manter inalterada face ao previsto no PE/2022-26, € de salientar que a despesa com juros foi revista
ligeiramente em baixa (- 0.1 p.p. do PIB). Na comparagcdo com a POE/2022, de outubro de 21 é possivel
aferir que a 2.°POE/2022 prevé uma reducdo substancial de 1,3 p.p. do PIB no saldo orcamental negativo
de 2022, por via, essencialmente, da melhoria prevista para o saldo primdrio (que se torna positivo) e da
reducdo de encargos com juros (- 0.2 p.p. do PIB) — Grdfico 5.
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Grdfico 5 - Previsd@o para o saldo orgamental, primdario e impacto orcamental da despesa com juros

em 2022 (conta nGo ajustada)
(em percentagem do PIB)
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Fontes: MF (POE/2022, de outubro de 2021, PE/2022-26 e 2.°POE/2022, de 12 de Abril de 2022) e cdlculos da UTAO.

157. A 2.°POE/2022 prevé uma melhoria marginal da posi¢cdo or¢camental, mas com alteragoes qualita-
tivas na composicdo da receita e da despesa. Na receita, projeta-se a diminvigdo da receita fiscal e
contributiva, por contrapartida da componente ndo fiscal corrente. Na despesa, esperam-se poupangas
nos encargos com juros e com pessoal. O cendrio orcamental da 2.°POE/2022 projeta um défice orca-
mental nominal de 4401 mil M€ (1,9% do PIB), que traduz de uma melhoria de 18 M€ face ao PE/2022-26,
com origem na revis@o em baixa nas previsdes da receita (- 53 M€) e da despesa (- 71 M€) — Tabela 2.
As poupancas na despesa deverdo ser superiores & quebra previsional de receita, o que permite me-
lhorar aritmeticamente o saldo. Neste novo cendrio, a mudanca na posicdo orcamental € marginal,
mas encerra alteragcdes qualitativas nos agregados orcamentais, ilustradas no Grdfico 6, que importa
referir. Na receita, os impostos indiretos e as contribuicdes sociais sdo revistos em baixa (- 215 M€), sendo
parcialmente compensados pelas outras receitas correntes (160 M€), presumivelmente transferéncias da
Unido Europeia. Na despesa, a reducdo deverd ser alcancada através de poupancas adicionais com
juros (- 108 M€) e pessoal (- 75 M€), a par de um ligeiro agravamento nos subsidios (81 ME).

Grdfico 6 - Decomposigcdo por rubricas da revisGo do saldo orcamental (ndo ajustado) em 2022:
2.“POE/2022 vs PE/2022-26

(em milhdes de euros, percentagem do PIB e pontos percentuais)
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Fontes: Relatério da 2.°POE/2022, PE/2022-26, MF. Cdiculos da UTAO. | Nota: (i) Neste
grdfico, as diferencas da receita com sinal positivo (negativo) significam revisdes em
alta (baixa) da 2.°POE/2022 face ao PE/2022-26, que melhoram (pioram) o saldo previ-
sional. Na despesa, as diferengcas com sinal positivo (negativo) significam que a
2.°POE/2022 prevé um desagravamento (agravamento) face ao PE/2022 e também
melhoram (pioram) o saldo.
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Tabela 2 - Diferengas na conta ndo ajustada das AP para 2022: 2.°POE versus PE
em milhdes de euros, percentagem do PIB e pontos percentuais)

2021 2022 2022 2022
PE 2.°POE 2.9POE vs PE
T.v.h.
Me do%PIB Me do%PIB Me do%PIB p";iso T'V;:‘O' % pgisdo

Receita Total 95 750 45,3 101 528 44,7| 101 475 44,7 -0,6 6,0 -53 0,0
Receita comrente 93 330 44,2| 99 052 43,6 98999 43,6 -0,6 6,1 -53 0,0
Receita fiscal 52834 25,0| 56 448 249\ 56310 24,8 -0.2 6,6 -138 -0,1

Impostos indiretos 32283 153| 34625 153 34485 15,2 -0,1 68 -140 -0,1

Impostos diretos 20 551 9.7 21823 9,6| 21825 9.6 -0,1 6,2 2 0.0
Contribuicdes sociais 27 149 12,8| 28 475 12,5 28 400 12,5 -0,3 4,6 =75 0,0
Outras receifas correntes 13 347 63| 14129 62| 14289 6,3 0,0 7.1 160 0.1

Vendas 6734 32| 7033 3,1 7033 3.1 -0,1 4,4 0 0,0

Outra receita corrente 6613 3.1 7 096 3.1 7 256 3.2 0.1 9.7 160 0.1
Receitas de capital 2420 11 2476 1.1 2476 1.1 -0,1 2,3 0 0,0
Despesa Total 101 727 48,1 105 948 46,7| 105 877 46,6 -1,5 41 - -0,1
Despesa corrente 93716 44,4 94832 41,8 94761 41,7 -2,6 11 -7 0,0
Consumo intermédio 12 230 58| 12688 56| 12688 56 -0.2 37 0 0,0
Despesas com pessoal 24 882 11,8 25857 11,4 25782 11.4 -0,4 3.6 =75 0.0
Prestagdes sociais 41 435 19,6| 43 004 18,9| 43004 18,9 -0.7 3.8 0 0,0
Subsidios 4220 20 1905 0.8 1987 0.9 -1.1 -52,9 81 0,0
Juros 5169 24| 5108 23| 5000 272 -0,2 -3.3 -108 0,0
Outras despesas correntes 5781 2,7 6270 2,8 6 301 2,8 0,0 9,0 31 0,0
Despesa de capital 8012 3.8/ 11115 49 11115 4,9 11 38,7 0 0,0
FBCF 5297 2,5 7317 3.2 7317 3.2 0.7 38,1 0 0.0
Outras despesas de capital 2715 1.3 3799 1.7 3799 1.7 04 39.9 0 0.0
Saldo orgamental -5977 -2,8 -4419 -1,9| -4 401 -1,9 0,9 18 0,0
em % do PIB -2,8 -1,9 -1,9
Saldo primdrio -808 -04 688 03 598 0,3 90 0,0
Receita fiscal e contributiva | 79 983 37.9| 84923 37.4| 84710 37.3 -0,6 59 -213 -0,1
Despesa corrente primdria 88 547 41,9 89724 39.5| 89761 39.5 -2.4 1.4 37 0,0
Por memdria:
Despesa primdria 96 559 45,7| 100 840 44,4 100 877 44,4 -1,3 4,5 37 0.0
Por memdria:
PIB nominal 211278 226 994 7.4| 227 094 7.5

Fontes: INE, PE/2022-26, Relatério da 2.“POE/2022, MF. Cdiculos da UTAO.

158. A documentagdo da 2.°POE/2022 permitiv identificar uma medida tempordria ou ndo-recorrente
que nao se encontrava mencionada no PE/2022-24. Trata-se da medida de despesa de capital referente
a Indemnizagdo judicial no dmbito de Parcerias PUblico-Privadas. No entanto, apesar de ter sido solici-
tado ao MF, ndo foi dada nenhuma informacdo sobre a que processo de litigio se refere esta previsivel
indemnizacdo.

159. Em 2022 prevé-se que as medidas tempordrias ou ndo recorrentes voltem a contribuir para o agra-
vamento do saldo orgamental. Em 2021, estas medidas deram um confributo positivo ao saldo orcamen-
tal, avaliado em 0,4% do PIB. Por seu turno, em 2022, prevé-se que o impacto decorrente destas medidas
seja negativo em 0,2 p.p. do PIB. O efeito negativo sobre o saldo orcamental em 2022 prende-se com
as despesas de capital de 138 M€ (0,1% do PIB) na conversdo de ativos por impostos diferidos e com a
indemnizagdo judicial por via de litigio referente a Parcerias Publico-Privadas no montante de 285 M€
(0.1 % do PIB) (Tabela 3).
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Tabela 3 - Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes em 2021 e 2022
Unidade: percentagem do PIB

Em % do PIB

2021 2022

Receita 0,6 0,0
Recuperacdo de garantia do BPP 0.0
Devolugdo de margens pagas antecipadamente ao FEEF 0.5

Despesa -0,2 -0,2
Acionamento do mecanismo de capitalizagdo contingente do Novo Banco -0.2

Ativos por impostos diferidos -0,1

Indemnizacdo judicial PPP -0,1

Impacto no Saldo orgamental 0,4 -0,2

Fonte: Ministério das Finangas (2.°POE/2022) e UTAO.

160. Na Caixa 2 encontram-se identificadas as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes consideradas
pela UTAO para efeitos da andlise apresentada neste relatério. Esta classificacdo é determinante para
expurgar das rubricas da receita e da despesa, e, portanto, do saldo apurado pelas autoridades esta-
tisticas, as operacdes com efeitos orcamentais pontuais, sem impacto duradouro na situacdo das finan-
cas publicas e que, portanto, ndo alteram a posicdo intertemporal das contas publicas. As medidas
identificadas sdo utilizadas na andlise das préoximas seccdes, ndo apenas no que concerne d avaliacdo
das trajetdrias implicitas nas projecdes orcamentais da 2.°POE/2022, mas também na identificacdo da
orientacdo da politica orcamental e na afericdo do posicionamento face as regras de disciplina orca-
mental.

Caixa 2 - Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes identificadas pela UTAO

A UTAO identificou as seguintes medidas tempordrias ou ndo-recorrentes:

2020: Efeito sobre o saldo orcamental: - 0,7 p.p. do PIB
= Transferéncia da vertente de garantia do Fundo de Garantia de Crédito Agricola MUtuo para o Fundo

de Garantia de Depésitos (- 0,0 p.p.);
=  Acionamento do mecanismo de capitalizacdo contfingente do Novo Banco (- 0,5 p.p.);
=  Obrigacdo de pagamento de retroativos referentes a suplementos de férias ndo pagos a forgcas de
seguranca resultante de uma decisdo judicial (- 0,1 p.p.);
. Recuperag¢do de garantia do BPP (+ 0,0 p.p.);
=  Conversdo de Ativos por Impostos Diferidos (AID) (- 0,1 p.p.).
2021: Efeito sobre o saldo orcamental: + 0,4 p.p. do PIB
u Recuperacdo de garantia do BPP (+ 0,0 p.p.);
= Devolucdo de margens pagas antecipadamente ao FEEF (+ 0,5 p.p.);
=  Acionamento do mecanismo de capitalizacdo confingente do Novo Banco (- 0,2 p.p.).
2022: Efeito sobre o saldo orcamental: — 0,2 p.p. do PIB
= Afivos por impostos diferidos (- 0,1 p.p.);

"  Indemnizacdo judicial referente a Parcerias PUblico-Privadas (- 0,1 p.p.).

161. Quando expurgado do efeito das medidas tempordrias ou ndo recorrentes, o défice orcamental
reduz-se para 1,8% do PIB (3978 mil M€), refletindo-se no decréscimo previsional das “Outras despesas
de capital”. A conta ajustada deste efeito encontra-se na Tabela 4.
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Tabela 4 - Diferengas na conta ajustada das AP para 2022: 2.°POE versus PE
(em milhdes de euros, percentagem do PIB e pontos percentuais)

2021 2022 2022 2022
PE 2.9POE PE vs 2.9POE
Tv.h. T.v.h.a. p.p. do
ME % do PIB M€ % doPIB ME % doPIB p.;;.leo % M€ PIB

Receita Total 94 573 44,8 101 528 44,7 101 475 44,7 -0,1 7.3 -53 0,0
Receita corrente 93 330 44,2| 99 052 43,6| 98 999 43,6 -0,6 6,1 -53 0,0
Receita fiscal 52 834 250| 56448 24,91 56310 24,8 -0,2 6,6 -138 -0,1

Impostos indiretos 32283 153 34625 153| 34485 15,2 -0,1 6,8 -140 -0,1

Impostos diretos 20 551 9.7 21823 9.6 21825 9.6 -0,1 6,2 2 0.0
Contribuicdes sociais 27 149 12,8| 28475 12,5 28 400 12,5 -0,3 4,6 -75 0,0
Outras receitas correntes 13 347 63| 14129 62| 14289 6,3 0.0 7.1 160 0.1

Vendas 6734 32 7 033 3,1 7 033 3.1 -0,1 4,4 0 0,0

Outra receita corrente 6613 3.1 7 096 3.1 7 256 3.2 0.1 9.7 160 0.1
Receitas de capital 1243 0,6 2476 1.1 2476 11 0.5 99.2 0 0,0
Despesa Total 101 298 47,9| 105 570 46,5| 105 454 46,4 -1,5 41 -117 -0,1
Despesa corrente 93716 44,4) 94832 41,8/ 94761 a1,7 -2,6 11 -7 0,0
Consumo intermédio 12 230 58| 12688 56| 12688 56 -0.2 37 0 0.0
Despesas com pessoal 24 882 11,8 25857 11,4 25782 11,4 -04 3.6 -75 0,0
Prestagdes sociais 41 435 19,6| 43004 18,9| 43004 18,9 -0,7 3.8 0 0.0
Subsidios 4220 2,0 1905 0.8 1987 0.9 -1.1 -52,9 81 0,0
Juros 5169 24/ 5108 23| 5000 22 -0.2 -3.3 -108 0.0
Outras despesas correntes 5781 2.7 6270 2.8 6 301 28 0,0 9.0 31 0.0
Despesa de capital 7 583 3,6| 10738 4,7| 10692 4,7 11 41,0 -46 0,0
FBCF 5297 2,5 7317 3.2 7317 3.2 0,7 38,1 0 0.0
Outras despesas de capital 2 286 1.1 3422 1.5 3376 1.5 0.4 47,7 -46 0.0
Saldo orgamental -6 725 -3,2| -4042 -1,8 -3978 -1,8 1.4 64 0,0
em % do PIB -3.2 -1.8 -1.8
Saldo primario -1 556 -0,7| 1065 0,5 1021 04 -44 0,0
Receita fiscal e contributiva 79 983 379| 84923 37.4| 84710 37,3 -0.6 59 -213 -0,1
Despesa corrente primdria 88 547 41,9 89724 39,5 89761 39,5 -2.4 1.4 37 0,0
Por meméria:
Despesa primdria 96 130 45,5| 100 463 44,3 100 454 44,2 -1.3 4,5 -9 0.0
Por meméria:
PIB nominal 211278 226 994 7.4| 227 094 7.5

Fontes: INE, PE/2022-26, Relatério da 2.“POE/2022, MF. Cdiculos da UTAO.

4.2 As diferencas nas projecoes para a divida das Administrac6es Publicas: PE/2022-26 vs
2.°POE/202 [REVISTO]

162. Esta secgdo coloca em perspetiva as novas metas para o peso da divida piblica no PIB nominal,
que constam da 2.°POE/2022, com os valores alcangados em anos transatos (2014-2021) e as anteriores
projecoes orgamentais do Governo (1.POE/2022 e PE/2022-26). As anteriores projecdes do MF constam
da 1.°POE/2022, divulgada em outubro de 2021, e do PE/2022-26, de margo de 2022. No final desta
seccdo apresenta-se a Tabela 5 com um painel completo de informacdo sobre a divida publica, abran-
gendo o periodo 2014-2021, com dados j& apurados,'! e 2022-2026 com as projecoes constantes da
2.°POE/2022 e do PE/2022-26.

163. A mais recente previsdo do MF para a divida publica em 2022, que consta da 2.°POE/2022, é idén-
tica a divulgada no PE/2022-26 na quinzena anterior. A previsdo para a divida pUblica em 2022 tem o
mesmo valor nominal nos dois documentos de projegdo (274,1 mil M€). Diferem em uma décima de

11 Para 2021 os dados ainda s@o provisérios.
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ponto percentual quando divididas pelo PIB previsto (120,7% do PIB na 2.°POE contra 120,8% no PE) de-
vido & diferenca marginal nas previsdes de PIB nominal — vide Tabela 1.

164. Ja entre as duas POE para 2022 a revisGo em baixa do peso da divida publica no PIB para o ano
2022 é maior. Passou de 122,8% para 120,7%, beneficiando do facto do PIB nominal e do saldo orcamen-
tal primdrio terem encerrado 2021 com niveis superiores aos estimados no relatério que acompanhou a
1.°POE/2022. A revisGo em baixa do rdcio da divida publica, para o ano 2022, foi de 2,1 p.p. do PIB e
beneficiou do facto do saldo primdrio no ano 2021 (- 808 M€; —0,4% PIB) ter sido superior (i.e., défice
primdrio inferior) ao previsto na 1.“POE/2022 em cerca de 3 mil M€ (1,4 p.p. do PIB) — (Grdfico 7 e Tabela
5).

Grdfico 7 - Metas para o racio da divida publica (Maastricht): PE/2022-26, 1.°POE/2022 e 2.°POE/2022
(em percentagem do PIB nominal)
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Fontes: BAP, INE, MF (1.°POE/2022, PE/2022-26 e 2.°POE/2022) e cdlculos da UTAO.

165. As projecoes da 2.“POE/2022 ndo alteram a dindmica da divida publica em 2022, mantendo-se
vdlida a andlise apresentada no recente Relatério UTAO n.° 6/2022: Apreciacdo do Programa de Estabi-
lidade 2022-2024, de 12 de abril. Esta matéria encontra-se analisada no Capitulo 4 do relatério mencio-
nado, que mantém a sua atudlidade, pois ndo hd diferengas relevantes entre o PE/2022-26 e a
2.°POE/2022. Refiram-se apenas as diferenca marginais ao nivel do efeito dindmico (efeito taxa de juro
e efeito PIB nominal), em 2022, identificada na Tabela 5 abaixo.!?2 Por memdria apresentam-se as princi-
pais conclusdes relativas & evolugcdo da divida puUblica, vertidas nesse relatério:

— A projecdo do Ministério das Finangas para a trajetéria do racio da divida pUblica, constante do
PE/2022-2026, é mais favordvel do que a constante no Programa de Estabilidade 2021-2025,
divulgado em abril de 2021, tanto em nivel como no ritmo de descida anual. Em 2020, a divida
publica interrompeu a sua frajetdria de reducdo, sobretudo devido aos impactos da pandemia
nas contas publicas e da contragdo econdmica. Neste mesmo ano, registou-se também um
acréscimo pontual nos depdsitos das Administracdes Publicas, que foi revertido no ano seguinte.
A decomposicdo da variacdo anual do rdcio da divida publica em percentagem do PIB

12 Na decomposicdo da variagcdo do rdcio da divida das Administracdes Publicas € frequente distinguir o impacto do défice primdario,
do efeito “bola de neve” (ou efeito dindmico) e dos ajustamentos fluxo-stock (ou défice-divida). O efeito “bola de neve” advém da
acumulagdo de divida no passado e da interacdo entre o crescimento nominal da economia e o custo da divida. Este efeito pode
ser desfavordvel ou favordvel para a evolucdo do rdcio da divida publica no PIB. Sempre que a taxa de juro implicita da divida for
superior [inferior] & taxa de crescimento nominal do PIB, a existéncia de um stock acumulado de divida faz com que o peso (rdcio)
da divida no PIB aumente [diminua] automaticamente, mesmo que exista um equilibrio primdrio. Consequentemente, nessa situagdo
(efeito “bola de neve"” desfavordvel), para que o récio da divida ndo aumente é necessdria a existéncia de um excedente primdrio.
Contudo, quando a taxa de juro implicita da divida for inferior & taxa de crescimento nominal da economia (efeito "bola de neve”
favordvel), como é o caso do cendrio do PE/2022-26, o efeito “bola de neve" faz decrescer o rdcio da divida no PIB, nessas condicoes
é possivel manter o rdcio da divida no produto mesmo com um défice primdrio (abstraindo de eventuais ajustamentos défice-dividal).
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apresenta um movimento de rutura em 2020, ano em que se registou um aumento significativo
deste rdcio, sobretudo devido ao facto de os efeitos PIB nominal e saldo primdrio terem sido
desfavordaveis nesse ano;

— O Governo antecipa uma redugdo significativa da divida piblica ao longo do horizonte de
projecdo do Programa de Estabilidade 2022-2024, sustentada em expectativas de recuperacdo
da atividade econdmica e numa evolucdo favordvel das financas publicas. Estas projecoes
enfrentam riscos descendentes considerdveis.

Tabela 5 - Divida publica de Maastricht, evolugdo e dindmica: 2014-2026

em euros)
. . . : Efeito dindmico
Divida Depésitos D““d,a l\flaastncht Divida Dvifa l\flaastncht Depésitos A Divida Efeito saldo | Ajustamento
Fonte R liquida de N liquida de . R R . . .
Maastricht | das AP L Maastricht L das AP Maastricht | Efeitotaxa  Efeito PIB primario | défice-divida
depésitos das AP depésitos das AP . 3
de juro nominal
(milhdes de euros | M€) (percentagem do PIB | %PIB) (pontos percentuais do PIB | p.p. PIB)
2014 BdP 230059 21233 208 826 132,9 120,7 12,3 1,5 4,9 -1,9 2,5 -3,9
2015 BdP 235746 18 190 217 556 131,2 121,1 10,1 -1,8 4,6 -4,9 -0,1 -1,3
2016 BdP 245 245 22470 222775 131,5 119,5 12,0 0,3 4,1 -4,8 -2,2 3,2
2017 BdP 247175 19839 227336 126,1 116,0 10,1 -5,4 3,8 -6,3 -0,8 -2,0
2018 BdP 249 260 16631 232630 121,5 113,4 81 -4,7 3,4 -5,7 -3,0 0,7
2019 BdP 249977 14494 235484 116,6 109,8 6,8 -4,9 3,0 -5,2 -3,1 0,4
2020 BdP 270481 23924 246 557 135,2 123,2 12,0 18,6 2,9 8,3 29 4,4
2021 BdP 269 232 15594 253 638 127,4 120,0 7,4 -7,8 2,4 -7,2 0,4 -3,4
2022° |2.2POE/2022| 274104 = = 120,7 = = -6,7 2,2 -8,9 -0,3 0,2
2022° | PE/2022-26 274 104 o = 120,8 = o -6,7 2,3 -8,8 -0,3 0,2
2023° PE/2022-26 277 316 = = 115,4 = = -5,3 2,2 -6,7 -1,6 0,7
2024° | PE/2022-26 276 262 ° = 109,8 = = -5,6 2,0 -5,2 -1,7 -0,8
2025° PE/2022-26 278 869 o S 105,9 o o -39 2,0 -4,9 =1, 0,9
2026" | PE/2022-26 280127 - - 101,9 - - -4,1 1,9 -4,5 -2,0 0,5

Fontes: INE, BdP, Ministério das Finangas (2.°POE/2022 e PE/2022-26) e cdlculos da UTAO. | Notas: P: valores projetados. “~*: valores
ndo disponiveis.

166. Em 2020 a divida publica interrompeu a sua frajetéria de redugao, sobretudo devido aos impactos
da pandemia nas contas publicas e da contragdo econémica. Neste mesmo ano, registou-se também
um acréscimo pontual dos depdsitos das administracdes publicas, que foi revertido no ano seguinte. A
decomposicdo da variagdo anual do rdcio da divida pUblica em % do PIB apresenta um movimento de
rutura em 2020, ano em que se registou um aumento significativo deste racio, sobretudo devido ao facto
de os efeitos PIB nominal e saldo primdrio terem sido desfavordveis nesse ano. A decomposicdo da
variagdo anual do rdcio da divida publica em % do PIB (Grdfico 8 e Tabela 5), acumulado ao longo de
tfodo o horizonte temporal, evidencia que o principal fator foi o contributo do crescimento do PIB nomi-
nal, o qual é mais forte que o efeito taxa de juro e, por conseguinte, o efeito dindmico é favordvel.
Excetua-se o ano 2020, ano em que se registou um acréscimo de 18,6 p.p. no rdcio da divida publica,
tendo para o qual contribuido:

— O efeito dindmico (desfavordvel) com +11,2 p.p.: neste ano o efeito taxa de juro foi de +2,9 p.p.,
e o efeito PIB nominal foi de +8,3 p.p.; neste ano este efeito revelou-se bastante desfavordvel,
em dissondncia com os restantes anos;'3

— O efeito saldo primdrio (desfavordvel) com +2,9 p.p.: devido ao saldo orcamental primdrio
negativo decorrente dos efeitos da pandemia iniciada em 2020;

— O dqgjustamento défice-divida (desfavordvel) com +4,4 p.p.: este contributo incorpora um
aumento excecional no stock de depdsitos das Administracdes PUblicas (+9,4 mil M€ do que em
2019), que foi parcialmente revertido em 2021 (- 8,3 mil M€ do que em 2020). Neste dmbito,
importa referir que, se se excluir da andlise os depdsitos das Administracdes PUblicas, o valor

13 Na decomposicdo da variagcdo do rdcio da divida das Administracdes Publicas € frequente distinguir o impacto do défice primdario,
do efeito “bola de neve” (ou efeito dindmico) e dos ajustamentos fluxo-stock (ou défice-divida). O efeito “bola de neve” advém da
acumulagdo de divida no passado e da interacdo entre o crescimento nominal da economia e o custo da divida. Este efeito pode
ser desfavordvel ou favordvel para a evolucdo do rdcio da divida publica no PIB. Sempre que a taxa de juro implicita da divida for
superior [inferior] & taxa de crescimento nominal do PIB, a existéncia de um stock acumulado de divida faz com que o peso (rdcio)
da divida no PIB aumente [diminua] automaticamente, mesmo que exista um equilibrio primdrio. Consequentemente, nessa situagdo
(efeito “bola de neve"” desfavordvel), para que o récio da divida ndo aumente é necessdria a existéncia de um excedente primdrio.
Contudo, quando a taxa de juro implicita da divida for inferior & taxa de crescimento nominal da economia (efeito “bola de neve”
favordvel), como é o caso do cendrio do PE/2022-26, o efeito “bola de neve" faz decrescer o rdcio da divida no PIB, nessas condicoes
é possivel manter o rdcio da divida no produto mesmo com um défice primdrio (abstraindo de eventuais ajustamentos défice-dividal).
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nominal da divida publica (liquida de depdsitos das Administracdes PUblicas) regista uma
evolucdo sempre crescente ao longo do periodo em andlise.

Grdfico 8 - Decomposi¢cdo da variagdo do racio da divida publica
(em pontos percentuais do PIB nominal)
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Fontes: INE, BAP, Ministério das Finangas (2.POE/2022 e PE/2022-26) e cdlculos da UTAO. Notas: a
previsdo para 2022 é a constante da 2.°POE/2022. A projecdo para o periodo 2023-2026 tem por
base o PE/2022-26, divulgado pelo MF em 25 de margo de 2022.

4.3 As diferencas face aos indicadores das regras de disciplina orcamental em contas nacio-
nais: PE/2022-26 vs 2.°POE/2022

167. Em 2020, a ativagdo da cldusula de derrogagao geral do PEC, designada como cldusula de salva-
guarda, suspendeu temporariamente o funcionamento das regras de supervisdo orgamental instituidas
na Unido Europeia. Contudo, esta situacdo ndo elimina a importéncia de manter as regras de disciplina
orcamental previstas na Lei de Enquadramento Orcamental e no Pacto de Estabilidade e Crescimento
(PEC).

168. Areposicdo das regras europeias de disciplina orcamental estava prevista para o ano de 2023, mas
pode vir a ser adiada, devido as implicacdes econémicas do conflito na Ucrania e das causas inflacio-
nistas. A desativacdo da cldusula de derrogacdo encontrava-se prevista para o ano de 2023 e tinha
como pressuposto a recuperacdo até final de 2022 do nivel de producdo (PIB) na Unido Europeia ou na
Area do Euro verificado imediatamente antes da crise pandémica COVID-19 (2019, para se ser mais
claro).’ No entanto, face aos impactos econdmicos do conflito na Ucrania e das demais causas infla-
cionistas, a Comissdo Europeia, ird reavaliar, em maio, a reativacdo das regras de disciplina orcamentall
em 2023 ou o seu adiamento para o ano de 2024.15

169. Apesar das regras or¢camentais estarem temporariamente suspensas, é essencial manter a atengdo
sobre a posi¢cao de Portugal nos indicadores orcamentais, ndo apenas porque é previsivel que as regras
voltem a entrar em vigor em 2023 ou o mais tardar em 2024, mas também, porque é importante ndo
perder de vista a sustentabilidade das finangas publicas. Com efeito, o juizo sobre a situacdo das finan-
cas publicas portuguesas ndo serd apenas feito pelas instituicdes comunitdrias. Também os credores da
repUblica Portuguesa o fardo e com consequéncias sobre as condicdes de financiamento no curto e

14 Comunicacdo da Comissdo Europeia de 3 de marco de 2021, p. 14.

15 Comunicacdo da Comissdo Europeia ao Conselho Europeu sobre as orientacdes da politica orcamental para 2023, de 2 marco
2022, p. 2.
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no médio prazos. A afericdo da posicdo nacional face a cada indicador é feita sequencialmente nas
frés subseccoes.

4.3.1 Saldo or¢amental

170. A projecdao da 2.“POE/2022 para o saldo orgamental aponta para a sua redugdo e o cumprimento
do limiar minimo de referéncia de - 3,0% do PIB. No ano de 2021, o saldo orcamental registado foi ne-
gativo em 2,8% do PIB, respeitando o limiar minimo de referéncia de — 3,0% do PIB. A 2.°POE/2022, em
consondncia com o jd indicado no PE/2022-26, prevé que o saldo orcamental registe uma reducdo
de 0,9 p.p. do PIB em 2022, apontando para um saldo orcamental negativo de 1,9% do PIB (conforme
Tabela 2). A confirmar-se esta projecdo, Portugal cumprird em 2022 o limite minimo para o saldo orca-
mental inscrito no Tratado da UE.

432 Saldo estrutural

171. A 2.°POE/2022 tem implicita uma ligeira melhoria no saldo estrutural em 2022, impulsionada pela
redugao projetada para a despesa com juros das AP no ano de 2022. Entfre 2021 e 2022, de acordo com
as projecdes que resultam da 2.POE/2022 — revé ligeiramente em alta as indicadas no PE/2022-26 — o
saldo estrutural das AP deverd diminuir 0,2 p.p. do PIB potencial, para - 1,2% (Tabela 6), uma evolucdo
que se segue d melhoria acentuada deste indicador na ordem dos 0,7 p.p. do PIB potencial obtida em
2021 (Grdfico 9). A melhoria do saldo estrutural para 2022, face a 2021, advém da reducdo prevista na
despesa com juros, j& que ndo se antecipa alteracdo no saldo primdrio estrutural. A variagdo nula neste
indicador indiciainagdo sobre as causas permanentes do desequilibrio nas contas publicas portuguesas.

Tabela é - Saldo estrutural em 2021 e 2022
(em percentagem do PIB e do PIB potencial)

2021 2022
PE/2022-26 2. POE
1. Saldo orgamental -2,8 -1,9 -1.9
2. Medidas tempordrias ou ndo-recorrentes 0.4 -0,2 -0,2
3. Componente orcamental ciclica -1.8 -0,5 -0,6
4. Saldo estrutural (4=1-2-3) -1.4 -1.3 -1,2
5. Objetivo de Médio Prazo 0.0 0.0 0.0
6. Juros 2,4 2.3 2,2
7. Saldo primdrio estrutural (7=4-6) 1,0 1,0 1,0

Fontes: 2.POE/2022 e UTAQ. | Notas: (i) No apuramento do saldo estrutural foram consideradas as me-
didas tempordrias ou ndo-recorrentes indicadas na Caixa 2 (ii) O saldo estrutural, a sua variacdo e o
OMP tém como denominador relevante o PIB potencial. Os restantes indicadores estdo quantificados
em rdcio face ao PIB nominal.

172. O saldo estrutural deverd permanecer abaixo do OMP que estaria em vigor caso as regras orga-
mentais ndo tivessem sido temporariamente suspensas. No entanto, a trajetéria de evolugdo em diregao
ao OMP progride no sentido da corregdo recomendada para Portugal. O saldo estrutural projetado para
2022 ¢ inferior ao Objetivo de Médio Prazo (OMP) fixado para Portugal em 0% do PIB potencial — Tabela
6 e Grdfico 9. Contudo, estando ativa a cldusula de derrogagdo geral das regras orgamentais inscritas
no PEC, o desvio enconfra-se autorizado pelo Conselho desde que ndo ponha em causa a sustentabili-
dade das financas publicas no médio prazo. Nesse sentido, a trajetdéria de evolucdo em direcdo ao OMP
aponta no sentido da correcdo recomendada para Portugal e, caso se confirme o valor previsto para
o saldo estrutural em 2022, este representard o nivel com menor disténcia face ao OMP nos Ultimos qua-
fro anos.
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Grdfico 9 - Trajetdria do saldo estrutural implicita na 2.°POE/2022
(em percentagem do PIB potencial)
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Fontes: 2.°POE/2022. | Nota: OMP representa o Objetivo de Médio Prazo
para o saldo estrutural.

4.3.3 Divida pUblica

173. O triénio 2020-2022 encontra-se abrangido pela cldusula de derrogacdo de ambito geral do PEC,
pelo que a regra de redugdo da divida puUblica de um vigésimo sobre o excedente acima de 60% do
PIB esta suspensa. Contudo, caso a regra de um vigésimo se encontrasse em vigor, a evolucdo prevista
na 2.°POE/2022 estaria a cumprir essa reducdo minima obrigatdria em 2022 (Grdfico 10).

Grdfico 10 - Trajetéria da divida pUblica e regra de um vigésimo
(em percentagem do PIB nominal)
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Fontes: INE, BAP, 2.°POE/2022 e cdlculos UTAO.

4.4 Orientagdo da politica orgamental no PE/2022-26 e na 2.°POE/2022

174. Para a contextualizagdo metodolégica andlise nesta seccdo recomenda-se a leitura da secgdo
3.2: Orientagdo da politica orcamental do Relatério UTAO n.° 6/2022: Apreciacdo do Programa de Esta-
bilidade 2022-2026. Foi divulgado em 12 de abril de 2022 e incidiu sobre o horizonte temporal até 2026.

175. Em 2021, observou-se uma politica orgamental neutra em contexto de melhoria da atividade eco-
némica. Verificou-se uma variagcdo positiva do hiato do produto, embora o PIB real ainda acabasse o
ano abaixo do produto potencial. Ao mesmo tempo, o saldo primdrio estrutural ndo variou face ao do
ano anterior. De relembrar que no ano 2020 se assistiv a uma recessdo profunda decorrente dos efeitos
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econdmicos da crise pandémica (Grdfico 11), tendo sido executada uma politica orcamental expansi-
onista contraciclica para minimizar as consequéncias da pandemia na salde das pessoas e na econo-
mia.

176. De acordo com a 2.°POE/2022, a politica orcamental em 2022 deverd ser neuvtra, devido a auséncia
de impulsos para alterar o saldo primdrio estrutural. Com efeito, a 2.“POE/2022 ndo prevé melhoria nem
deterioracdo do saldo primdrio estrutural, num contexto de melhoria da conjuntura econdémica (novo
encurtamento no hiato negativo do produto; o produto observado permanecerd ainda abaixo do pro-
duto potencial — Grdfico 11.

177. Caso se concretizem as previsdoes da 2.“POE/2022, o saldo primdrio estrutural a observar em 2022
serd inferior ao observado no Ultimo ano pré-pandemia. Em 2019, ano imediatamente anterior ao inicio
da pandemia COVID-19, o saldo primdrio estrutural situou-se em 1,6% do PIB potencial, o qual registou
uma deterioracdo no ano seguinte de 2020. Para 2022, o saldo primdrio estrutural previsto é de 1,0% do
PIB potencial, mesmo valor do ano 2021.1¢

Grdfico 11 - Orientagdo da politica orgamental: 2.°POE/2022
(em p.p. do PIB potencial)
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Variagdo do hiato do produto
Fontes: CE para os anos 2014-2020 e 2.°POE/2022 apara os anos 2021-2022 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. (ii) s.p.e. — saldo primdrio estrutural. (i) O ano com
cor verde corresponde a previsdo da 2.°POE/2022.

4.5 Medidas de politica orgcamental em 2022

178. Esta secgdo analisa as medidas de politica orcamental para o ano de 2022, e esta dividida em trés
subsegoes. A primeira (Subsecdo 4.5.1) € metodoldgica e serve para apresentar as classes de medidas
de politica orcamental e explicar como é que elas devem ser incorporada nos cendrios de projecdo
orcamental, segundo a metodologia harmonizada da UE. A Subsecdo 4.5.2 identifica as contradicoes
classificativas entre os mais recentes documentos de programacdo orcamental do MF. Por fim, a Subse-
¢do 4.5.3 agrupa e analisa as medidas de politica orcamental da Segunda Proposta de Orcamento do
Estado para 2022.

16 £ de referir que os valores do saldo primdrio estrutural e do hiato do produto sGo provenientes de séries diferentes: base de dados
AMECO (atualizada em 11/11/2021) para o periodo 2014-2020 e valores da POE/2022 para o periodo 2021-2022. Assim, pode haver
alguma margem de erro no cdlculo acima da variacdo anual em 2021 para o saldo primdrio estrutural e o hiato do produto.
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4.5.1 Abordagem conceptual

179. As projecoes orcamentais dos documentos de programacdo orcamental de médio prazo (os PE)
e de curto prazo (as POE) s@o produzidas em cendrio de politicas invariantes e em cendrio final. Esta
subseccdo tem como objetivo esclarecer os leitores sobre o significado de cada cendrio de projecdo e
o significado das medidas de politica que podem entrar em cada um. Como apoio a exposicdo, é
apresentada a Figura 1.

Figura 1 - Classificagcdo de medidas de politica orgcamental para integragcdo nos cendrios de projecdo

Cendrio de politicas invariantes

Critérios de decomposic@o
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(no momento da
previsao) * Permanentfes

,| Duracdo dos efeitos
nas contas publicas
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«  Transitorias —
Outras medidas c/efeito fransitério (ex: COVID-19)

Medidas Antigas

(no momento da previséo)
Sao as medidas antigasdo
cendrio de politicas invariantes

+

Medidas Novas Duragao dos efeitos
(no momento da previsdo) nas contas publicas

* Permanentes

Medidas tempordérias ou ndo-recorrentes (one-off)

»  Transitérias —

Outras medidas c/efeito transitério ([ex: COVID-19)

Fontes: UTAO |Notas: 1 - Esta classe estd definida no documento metodoldgico éomissao Europeia (2015), “One-off measures: classi-
fication principles used in fiscal surveillance™, Report on public finances in EMU 2015, Institutional Paper 014, dezembro, pp. 52-65). E
necessdria para passar do saldo orcamental ao saldo estrutural.

180. O cendrio orcamental em politicas invariantes corresponde ds previsdoes para areceita 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
€ mais conhecido na literatura de politica econdmica como "“cendrio de politicas invariantes™ (do inglés
no-policy-change scenario ou baseline scenario). Pretende projetar o futuro assumindo confinvidade na
orientacdo da politica orcamental. O cendrio de Politicas Invariantes “extrapola tendéncias passadas
de receitas e despesas (...) de forma coerente com orientacdes politicas anteriores”. Pode ainda incluir
medidas que impliquem uma alteracdo nas orientacdes politicas passadas desde que, a data do exer-
cicio de previsdo, "estejam suficientemente detalhadas ou, pelo menos, credivelmente anunciadas.”'?
De uma forma quicd mais clara, as medidas de politicas antigas sdo iniciativas conhecidas & data da
elaboracdo do exercicio de projecdo gque irdo produzir efeitos nos anos de previsdo ou que estiveram
em vigor em anos anteriores mas que ndo irdo produzir (parcialmente ou na totalidade) efeitos em con-
tas futuras, alterando, assim, o seu impacto orcamental face ao Ultimo ano de contas apuradas.

181. As medidas de politica orcamental antigas podem ser identificadas com base no grau com que
estdo formalizadas e podem distinguir-se entre si quanto a duragdo do seus efeitos nas contas pUblicas.
O grau de formalizacdo permite reconhecer uma medida pelo seu nivel de proximidade & 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.

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

17 Definic@o de projecdo em politicas invariantes apresentada no Report on Public Finances in EMU 2016, na p. 35.
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medidas credivelmente anunciadas. As primeiras sdo iniciativas politicas que se encontram incorporo-
das na ordem juridica nacional d data do exercicio prospetivo. As medidas recorrentes consistem em
medidas de politica tomadas com cardcter habitual em anos anteriores e que ainda ndo estéo legislo-
das nem regulamentadas para poderem ser executadas nos anos da previsdo, mas que, por serem
recorrentes e ndo se antevendo razdo plausivel para ndo voltarem a ser consagradas, o previsor as
integra no seu cendrio de medidas antigas. Como medidas antigas, podem ainda ser consideradas as
iniciafivas que foram “credivelmente” anunciadas pelo Governo, e que ndo se enconfrem ainda legis-
ladas, mas que a maioria estdvel afeta ao Governo, existente no Parlamento, indicie credivelmente a
sua aprovacdo.'d

183. O critério da duragdo dos efeitos nas contas puUblicas permite decompor as medidas de politica
or¢camental antigas em permanentes e transitorias.

184. As medidas permanentes sdo iniciativas que produzem efeitos financeiros durante um niémero re-
lativamente elevado de anos. Tipicamente, o desenho da medida ndo contempla uma data precisa
para o fim da sua vigéncia, continuando a produzir efeitos até ser expressamente revogada. SGo medi-
das desenhadas para terem um impacto orcamental prolongado no tempo. Isto ndo significa que os
impactos no saldo orcamental por via das medidas que integram o cendrio nos anos da previsdo sejam
iguais aos que se observaram em anos anteriores. Por um lado, as diferencas virdo do comportamento
da prépria economia e do funcionamento habitual das AP.'? Por outro, poder&o advir diferencas do
facto de as medidas anfigas ferem um efeito de carry over ou “carreamento” para anos futuros. Este
efeito acontece quando a medida subjacente foi desenhada para ndo produzir todo o efeito orcamen-
tal desde o dia 1 de janeiro, ou seja, quando a medida foi concebida para entrar em vigor j& com o
exercicio econémico a decorrer ou com gradualismo crescente ou decrescente ao longo do ano ou
de vdrios anos na producdo de efeitos. Neste caso, a medida vai assumir um valor orcamental nos anos
da previsdo que se adiciona, com valor positivo ou negativo, ao verificado no Ultimo ano observado.

185. As medidas transitérias correspondem a iniciativas concebidas expressamente para produzir efeitos
num periodo pré-definido e com um nimero bastante reduzido de anos. Tipicamente, as medidas fran-
sitorias estdo associadas a um evento tempordrio, que ndo se repete nem se estende sistematicamente
ao longo dos anos. A duracdo é facil de detetar quando o desenho da medida contém uma cldusula
de extingdo expressa (sunset clause). N&o havendo, a aplicacdo do critério exige julgamento casuistico.
A definicdo de saldo estrutural usada na Unido Europeia exige a identificacdo de dois casos particulares
de medidas transitérias: medidas tempordrias e medidas ndo-recorrentes. Um documento metodoldgico
da Comissdo Europeia agrupa ambas sob a designagdo inglesa one-off measures.?0 Em regra, o prazo
de producdo de efeitos nas contas publicas ndo deve exceder dois anos. Uma medida ndo-recorrente
€ uma medida tomada uma vez sem exemplo, ou seja, € uma medida com cardcter excecional, que
o Governo ndo pretende repetir no futuro previsivel, e que produz efeito financeiro num Unico ano. Uma
medida tempordria € uma medida desenhada para ndo impactar nas contas publicas mais do que dois
anos. O desenho de uma e outra medida tem de deixar claro que o seu impacto ndo alterard em per-
manéncia a trajetdria intertemporal das contas publicas. Como estas medidas ndo contam para o saldo
estrutural, a sua criagcdo pode ter intuitos de manipulacdo da situacdo orcamental. Para evitar abusos,

18 O Report on Public Finances in EMU 2016, na p. 41, dd conta que uma medida de politica orcamental anunciada credivelmente
pelo Governo deve ser considerada antiga e, como tal, integrada no cendrio de politicas invariantes. Um caso de credibilidade que
justifica a classificacdo 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 j& aprovado e dispo-
nha de apoio maioritdrio estdvel no Parlamento. Esta abertura metodoldgica serve para classificar como antiga uma medida ainda
ndo aplicada & data do exercicio de proje¢cdo. Foi o caso do anuncio publico pelo Primeiro-Ministro no Parlamento em outubro de
2021 e depois, na campanha eleitoral e apds o PS ter vencido as eleicdes com maioria absoluta, de que a futura proposta de lei do
OE para 20222 iria adotar a atualizacdo extraordindria de pensdes com efeitos retroativos a 1 de janeiro de 2022.

19 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 servicos, cobranca de impostos de acordo
com os par&metros decididos no passado, efc.. Corresponde & manutencdo em atividade do status quo institucional.

20 Comiss@o Europeia (2015), “One-off measures: classification principles used in fiscal surveillance”, Report on public finances in EMU
2015, Institutional Paper 014, dezembro, pp. 52-65.
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os Estados-Membros tém de seguir as orientacdes metodoldgicas da Comissdo Europeia.?! Para além
das medidas tempordrias e das medidas ndo-recorrentes, importa ter presente a possivel existéncia de
outras medidas que também foram concebidas para gerar um impacto financeiro limitado no tempo.
Como exemplos deste tipo de medidas sdo as adotadas para mitigar os maleficios da pandemia COVID-
19 na saude e na economia e, mais recentemente, as medidas de natureza orcamental que comecam
a ser tomadas para mitigar os efeitos econdmicos da inflacdo (designadas na 2.°POE/2022 por choque
geopolitico ou Crise Energética e Conflito na Ucrénia). Para evitar abusos no apuramento de saldos
estruturais, estas outras medidas transitérias ndo podem ser classificadas como tempordrias nem ndo-
recorrentes.22 Voltando ao cendrio de politicas invariantes, faz sentido integrar os trés tipos de medidas
fransitérias nesse cendrio se estas medidas passarem no critério de identificacdo das medidas antigas
(grau de formalizacdo) a data do exercicio de previsdo — j& se encontram legisladas, regulamentadas
ou estdo credivelmente anunciadas pelo Governo e com aprovacdo assegurada. Assim sendo, sGo
classificadas como medidas antigas transitérias. Por definicdo, ndo hd medidas transitérias que sejam
recorrentes.

186. O cendrio final contabiliza e inclui os efeitos no saldo orcamental de todas as medidas de politica
or¢camental. As projecdes orcamentais incluidas no cendrio final de um documento de programacdo
orcamental correspondem das 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 1).

187. As medidas novas sdo iniciativas que ndo passam no critério de identificacdo de medidas antigas
(grau de formalizagdo). Sao intervengdes em instrumentos da politica orcamental que resultam de de-
cisdes novas do Governo. Irdo ser adotadas pela primeira vez no periodo de projecdo. Distinguem-se,
por esta caracteristica, do funcionamento dos estabilizadores automdticos, da renovacdo de medidas
recorrentes e dos efeitos de carreamento de medidas anfigas. Uma medida nova no ano da previsdo
fem que ser uma medida que ndo foi aplicada no ano anterior, podendo estar ou ndo legislada e regu-
lamentada & data de conclusdo do exercicio de previsdo. No entanto, a fim de o seu efeito na conta
previsional poder ser quantificado, é condicdo essencial a medida estar suficientemente especificada;
caso contrdrio, a quantificacdo é espuria. Sendo necessdria a aprovacdo parlamentar para ser ado-
tada, uma medida nova pode entrar no cendrio final antes dessa aprovacdo acontecer mesmo que o
Governo ndo disponha de apoio maioritdrio no Parlamento. E, no entanto, imprescindivel para ser aco-
Ihida no cendrio final que a medida nova esteja suficientemente detalhada a fim de o previsor e os
analistas poderem compreender o seu funcionamento, os agregados orcamentais diretfamente afeto-
dos e esteja disponivel a demais informacdo necessdria para prever o seu efeito financeiro direto nas
contas publicas.

188. As medidas novas de politica dividem-se em permanentes e transitérias. Por outras palavras, a de-
composi¢cdo das medidas novas segue também o critério de duracao dos seus efeitos nas contas publi-
cas. Este critério foi explicado acima a propdsito das medidas antigas. Uma medida nova permanente
é suposta impactar a conta das AP num nimero indeterminado de anos futuros por néo conter no seu
desenho uma cldusula de extingdo. E porisso que é permanente: mantém-se ativa a gerar efeitos finan-
ceiros até ser expressamente revogada, ndo estando a data da revogacdo definida. Ao invés, uma
medida nova diz-se transitéria se for concebida para sé produzir efeitos num numero relativamente re-
duzido de anos. Tem de ser percetivel para o analista e o previsor que se estd perante uma iniciativa
politica desenhada para durar um periodo pré-definido com relativamente poucos anos. A classificacdo
é como no caso das medidas antigas transitérias. Resumindo, 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 duracdo efémera ou transitéria. Neste caso, é ainda
possivel decompor as medidas novas em: i) medidas tempordrias ou medidas ndo-recorrentes; ii) outras

21 530 0 documento identificado na nota de rodapé 20 e o seguinte: Comissdo Europeia (2016), Specifications on the implementation
of the Stability and Growth Pact and Guidelines on the format and content of Stability and Convergence Programmes, julho de 2016

22 A exclus@o de operacdes COVID-19 da classificacdo de medidas tempordrias e medidas ndo-recorrentes foi, com efeito, reconhe-
cida pela Comissdo Europeia na prépria Avaliacdo do Programa de Estabilidade de Portugal de 2020, a qual refere que: “In light of
the activation of the general escape clause, the measures taken in response to the coronavirus outbreak in 2020 are not treated as
one-off and are thus not excluded from the estimation of the structural budget balance.”
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medidas com efeito transitério. Aplica-se aqui a explicacdo dada no pardgrafo 185 para decompor nas
mesmas categorias as medidas antigas transitérias.

4,52 Incoeréncias classificativas entre a 2.°POE/2022 e o PE/2022-26

189. Na POE/2022, de outubro de 2021, o MF apresentou o cendrio de politicas invariantes e o cendrio
final. A documentacdo da POE de outubro de 2021 incorporou o respetivo Projeto de Plano Orcamental
de 2022, o qual, incluiu as projecdes da receita e da despesa das AP no cendrio em politicas invariantes
e as projecdes das mesmas varidveis no cendrio final que compreendia, adicionalmente, as opcdes de
politica refletidas em novas medidas de politica orcamental. Adicionalmente, no relatério da Proposta
do Orcamento encontrava-se plasmado o Quadro de Politicas Invariantes2® e o Quadro das principais
medidas de politica orcamental para 2022. A andlise dos impactos orcamentais e das divergéncias de-
tetadas na classificacdo de medidas de politicas orcamentais (face ao referencial metodoldgico da
subseccdo anterior) encontram-se no Capitulo 4 do Relatério UTAO n.° 19/2021, de 21 de outubro de
2021 (Apreciacdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2022).

190. O PE/2022-26 apresentou somente uma projecdo macroeconémica e uma projecéo orcamental
assentes em politicas invariantes. Ficaram de fora as novas medidas de politica orcamental a adotar. O
documento do MF com o Programa Estabilidade, que antecedeu a 2.POE/2022, reporta no Quadro
Al1.5 (Perspetivas orcamentais das Administracdes PUblicas) a receita e a despesa total em percenta-
gem do PIB ao longo do horizonte de projecdo, sendo estes valores idénticos aos apresentados no Qua-
dro Al.6. (Projecdes em politicas invariantes). Como tal, as perspetivas orcamentais contemplam unicao-
mente o cendrio em politicas invariantes, significando isto que ndo se encontra incorporado qualquer
impacto orcamental de novas medidas de politica orcamental. Quer isto dizer que todas as medidas
de politica constantes do PE/2022-26 foram nele classificadas pelo MF como medidas antigas. A UTAO
apreciou esta classificacdo na Subsecdo 3.2 do Relatério UTAO n.°6/2022, de 12 de abril (Apreciacdo
do Programa de Estabilidade 2022-2026).

191. A 2.°POE/2022 apresenta dois cendrios orcamentais. SGo reportados no Projeto de Plano Orcamen-
fal de 2022 presente no documento dos elementos informativos e complementares que acompanha a
POE. O primeiro é o cendrio em politicas invariantes. Contempla apenas as medidas de politica que o
MF classifica na 2.°POE como antigas. J& agora, note-se que o Quadro de Politicas Invariantes no rela-
tério que acompanha a 2.°POE replica exatamente o anteriormente apresentado na 1.°POE/2022, de
outubro de 2021. O segundo cendrio € o final: mostra as previsdes da conta das AP subjacentes d acdo
de todas as medidas de politica orcamental (as antigas e as novas). As medidas do cendrio final estdo
enunciadas nos Quadros 3.3 e 3.4 do relatério da 2.°POE (intitulados “principais medidas de politica or-
¢camental em 2022" e “principais medidas de mitigagdo do choque geopolitico em 2022", respetiva-
mente).

192. Existem incoeréncias substantivas no cendrio de politicas invariantes entre os documentos de pla-
neamento de médio prazo e de curto prazo. S3o incoeréncias que resultam de uma aplicagcdo defici-
ente dos critérios de classificacdo de medidas de politica explicados na Subseccdo 4.5.1. A primeira
estd na atribuigdo retroativa ao PE/2022-26 de um cendrio de politicas invariantes diferente do que nele
consta. Com efeito, o Projeto de Plano Orcamental para 2022, que faz parte da documentacdo da
2.°POE, indica na sua Tabela 14 as diferencas no saldo orcamental do cendrio em politicas invariantes
face ao do Ultimo Programa de Estabilidade. Para conveniéncia dos leitores, esta tabela estd reprodu-
zida na Figura 2 abaixo. E sabido que o PE/2022-26 s6 tem um cendrio orcamental: cendrio em politicas
invariantes.24 Como se pode ler no préprio relatdrio do MF do PE/2022-26, o saldo orcamental ai apon-
tado para 2022 é —-1,9% do PIB. Ndo se percebe, portanto, por que é que a referida Tabela 14 (ver Figura
2 neste relatdrio) atribui um saldo de — 1,0% do PIB ao cendrio de politicas invariantes do PE. Uma possivel

23 De acordo com o estabelecido no disposto na alinea j) do nimero 1 do artigo 75.° da Lei de Enquadramento Orcamental (Lei n.°
151/2015, de 11 de setembro).

24 Reconhecido pelo préprio autor no relatério que apresenta o PE/2022-26 e explicado pela UTAO na sua apreciacdo ao mesmo
(Relatério UTAO n.°6/2022, de 12 de abril).
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justificacdo para esta divergéncia assenta no facto do MF, na 2.°POE/2022, pretender retroceder no que
foi assumido pelo préprio MF no texto do PE, ou seja, pretender agora reescrever o cendrio em politicas
invariantes apresentado no Programa de Estabilidade. De que forma?2 Retirando-lhe medidas que cum-
priam o critério de identificacdo como antigas na vertente de “credivelmente anunciadas”. Exemplos:
pacote IRS inserido na 1.°POE/2022 e medidas de mitigacdo da inflacdo nos produtos energéticos apro-
vadas pelo XXl Governo j& em 2022, sabendo que teria maioria no Parlamento para as incorporar na
ordem juridica nacional. Estas medidas seriam assim reclassificadas na 2.°POE/2022 como novas para
constarem apenas do seu cendrio final. Desta forma, cria ailusdo de que hd medidas verdadeiramente
novas na 2.°POE e que sdo elas as responsdveis pela deterioracdo do saldo em 0,9 p.p. face ao cendrio
(reescrito) de politicas invariantes do PE. Encontra-se outra aparente infracdo ao quadro conceptual de
classificacdo das medidas se se olhar com atencdo para o Quadro 3.2 (“Quadro de politicas invarian-
tes”) no relatério da 2.°POE/2022. Constata-se que nele ndo constam as medidas “atualizacdo das re-
muneracoes dos trabalhadores das Administracdes Publicas” e “"AUTOVoucher”. Ora ambas j& estavam
legisladas e a produzir efeitos financeiros no momento em que o exercicio de projecdo desta POE foi
efetuado, pelo que tais medidas deveriam figurar no cendrio de politicas invariantes da 2.°POE/2022.

Figura 2 - Reprodugao da Tabela 14 presente na p. 35 de “Elementos informativos e complementares
do OE/2022, MF
Tabela 14. Diferencas face ao dlitimo Programa de Estabilidade

% PIB c‘;‘é'g“ 2020 2021 2022
Capacidade (+) / necessidade (-) de financiamento das
Administracdes Piablicas B9
Programa de estabilidade -5.8 -28 -1,8
Projeto de Plano Orgamental -5.8 -28 -1,8
Diferanca 0,0 0,0 0,0
Capacidade (+) / necessidade (-) de financiamento das
Administracdes Plablicas em Politicas Invariantes BSOS
Programa de estabilidade -58 -28 -1,0
Projeto de Plano Orcamental -5.8 -28 -1,2
Diferenca 0,0 0,0 02

193. As diferengas entre as medidas que constam na 2.°POE e as indicadas no Programa de Estabilidade
recentemente apresentado, resumem-se, essencialmente, a medidas adicionais no dmbito da crise
energética e ao conflito militar na Ucrania, que foram anunciadas pelo Governo, em momento antece-
dente a apresentacdo da 2."POE/2022. A coluna 4 da Tabela 8 elenca as diferencas existentes entre a
2° POE/2022 e o PE/2022-26 no que se refere a medidas de politica orcamental previstas para 2022. As
diferencas resumem-se entdo a pequenas alteracdes nos impactos orcamentais de medidas anterior-
mente apresentadas na 1.°POE/2022, de outubro de 2021 e a medidas adicionais, no dmbito do “Cho-
que Geopolitico”, que ndo constavam do Programa de Estabilidade e que foram aprovadas e anunci-
adas pelo Governo entre a data de apresentacdo do PE/2022-26 (25 de marco de 2022) e a data de
entrega da 2.POE/2022 na Assembleia da Republica (13 de abril de 2022).25

194. Se se tomar como boa a classificacdo de medidas que o MF usou no PE/2022-26, entdo ndo ha
novas medidas de politica orcamental na 2."POE/2022. As principais medidas de politica orcamental
enunciadas na 2.“POE/2022 podem ser agrupadas segundo a seguinte tipologia: (i) medidas adotadas
no dmbito da COVID-19; (i) medidas de mitigacdo dos efeitos da crise energética e do conflito na Ucré-
nia (chogque geopolitico); (iii) agregado de medidas do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia; (iv) “ou-
fras” medidas anteriormente apresentadas na 1.°POE/2022, de outubro de 2021, ou anunciadas pelo
Governo como intencdo de alteracdo a essa POE no periodo que antecedeu a sua votacdo na gene-
ralidade na Assembleia da Republica. O MF classificou a esmagadora maioria destas medidas como

25 ym exemplo de anincio e aprovacdo de algumas medidas de politica orcamental é a Resolucdo do Conselho de Ministros de 9
de abril.
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pertencentes ao cendrio de politicas invariantes para o ano de 2022 apresentado no PE/2022-26. A
excecdo a esta decisdo sdo as medidas adicionais, no dmbito do “choque geopolitico”, que ndo cons-
favam do Programa de Estabilidade e que foram aprovadas e anunciadas pelo Governo enfre a data
de apresentacdo do PE/2022-26 e a data de entrega da 2.°POE/2022 na Assembleia da Republica. No
entanto, mesmo estas medidas deveriam ter sido incluidas no cendrio de politicas invariantes, & luz do
critério de classificacdo de medidas promovido pelo MF aquando da elaboracdo do cendrio do Pro-
grama de Estabilidade. Ao tomar como boa esta classificacdo, entdo ndo hd novas medidas de politica
orcamental na 2.POE/2022. A subsecdo seguinte elenca e analisa o impacto orcamental decorrente
das principais medidas de politica orcamental que constam da 2.°POE/2022 estabelecendo a compa-
racdo com o reportado em documentos orcamentais anteriores (PE/2022-26 e POE/2022, de outubro de
2021).

453 As medidas da Segunda Proposta de Or¢camento do Estado para 2022

195. A 2.°POE/2022 prevé um impacto de - 3,4 mil M€ (1,5% do PIB) no saldo orgamental para as princi-
pais medidas de politica, As principais medidas de politica apresentadas na 2.°POE/2022 tém um im-
pacto orcamental de — 3437 M€ (- 1,5% do PIB), o que representa um agravamento de 546 M€ (0,2% do
PIB) face ao apresentado no PE/2022-26. Encontram-se detalhadas na Tabela 8, agrupadas de acordo
com a seguinte tipologia:

=  mitigacdo dos efeitos na salde e na economia resultantes da pandemia de COVID-19 (- 1113 M€;
-0,5% do PIB);
= mitigacdo dos efeitos na economia do choque geopolitico (- 1125 M€; - 0,5% do PIB);

= impacto daimplementagcdo do PRR (- 168 M€; — 0,1% do PIB);

= categoria "Outras” (- 1031 M€; - 0,5% do PIB), que inclui as medidas constantes do cendrio da
POE/2022 de outubro e do PE/2022-26.

196. O PE/2022-26 antecipava um efeito liquido no saldo de — 28991 M€ para estas medidas. Assim, a
2°POE/2022 faz uma revisdo em alta do efeito liquido negativo em 546 M€ (0,2% do PIB). Este agrava-
mento estd concentrado nas medidas destinadas a mitigar o choque geopolitico (601 M€; 0,3% do PIB)
e é parcialmente atenuado pela ligeira revisGo em baixa (55 M€) nas restantes tipologias indicadas no
pardgrafo 195.

197. A revisdo em alta do impacto orcamental das medidas de politica da 2.“POE/2022 (546 ME€; 0,2%
do PIB) reflete, sobretudo, a redugado fiscal anunciada, uma vez que a despesa projetada decresce face
ao PE/2022-26. A revisdo em alta do impacto orcamental das medidas de politica da 2.°POE/2022
(546 ME€; 0,2% do PIB) reflete as medidas do lado dareceita (- 692 M€), designadamente aredugdo fiscal
anunciada para mitigacdo do aumento dos precos dos combustiveis (- 647 M€) e a revisdo em baixa
do cofinanciamento europeu (- 75 M€). A despesa adicional prevista decresce 146 M€ face a projecdo
do PE/2022-26 — dois painéis da Tabela 8.

198. A 2."POE/2022 detalha as medidas destinadas a mitigar os efeitos do conflito na Ucrania, cujo im-
pacto orgcamental foi revisto em alta em 601 M€ (0,3% do PIB), para 1125 M€ (1,5% do PIB). Resulta do
efeito combinado da perda de receita fiscal (- 647 M€) e acréscimo de despesa (688 M€), liquido do
cofinanciamento europeu com origem no REACT (210 M€). A atualizacdo da 2.°POE/2022 faz refletir no
cendrio orcamental a Resolucdo do Conselho de Ministros de 9 de abiril. Esta aprovou um conjunto de
medidas de mitigacdo do choque geopolitico, que foram legisladas por decreto-lei nos dias seguintes,
e que podem ser resumidas da seguinte forma (Tabela 7 e Tabela 8):

o Mitigacdo da subida dos precos dos combustiveis e das tarifas de gds e eletricidade, através da re-
ducdo da carga fiscal sobre os combustiveis (- 647 M€), de apoios ds empresas (385 M€) e de trans-
feréncias para as familias (133 M€), com um impacto total de 1165 M€ (0,5% do PIB). Esta categoria
de intervencdo reflete a maior parte da revisdo em alta anunciada (472 M€);
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¢ Melhoria da seguranca alimentar, com medidas de apoio direto & producdo agricola (65 M€) e trans-
feréncias para as familias mais carenciadas para assegurar o acesso ¢ alimentacdo num contexto de
agravamento dos precos (55 M€), com um agravamento previsional de 9 M€ face ao PE/2022-26;

e Prestacdes sociais de apoio aos refugiados que procuram protecdo do conflito (50 M€), mantendo-
se a previsdo inalterada.

e Foram ainda aprovadas medidas de diferimento e pagamento faseado das obrigacdes fiscais e con-
tributivas, em tudo semelhante ao que foi utilizado na resposta & pandemia COVID-19, que ndo cons-
tam do relatério da 2.POE/2022, presumivelmente porque assumir ndo terem impacto orcamental
definitivo, afetando apenas a receita de caixa em contabilidade publica.2¢

199. A revisGo em alta do impacto orcamental das medidas de mitigagcdo do choque geopolitico
(601 M€) concentra-se do lado da receita e consiste na neutralizagdo do efeito tempordrio do choque
geopolitico sobre a receita fiscal que incide sobre os combustiveis. Adicionalmente, subsistem dividas
quanto a coeréncia entre o cendrio orcamental projetado para a conta das AP e esta medida de redu-
¢ado fiscal. A revisGo em alta do impacto das medidas de mitigacdo do chogue geopolitico (601 ME€)
reflete o efeito da perda de receita face ao projetado no PE/2022-26 (- 722 M€), uma vez que a despesa
deverd decrescer 121 M€ (Tabela 7). O decréscimo da receita tem origem na tributacdo indireta
(- 647 M€) e na ligeira diminuicdo previsional do cofinanciamento comunitdrio (- 75 M€). A reducdo fis-
cal reflete a suspensdo do agravamento da taxa de carbono, a descida do imposto sobre os produtos
petroliferos (ISP) e da receita do IVA que sobre ele incide, com o objetivo de neutralizar o efeito do
agravamento do preco dos combustiveis na receita arrecadada pelo Estado, uma vez que estes cons-
fituem a base de incidéncia do ISP e do IVA respetivo. Daqui decorre que esta revisdo ndo constitui um
verdadeiro acréscimo de impacto orcamental, mas apenas a neutralizacdo do efeito tempordrio do
choque geopolitico sobre a receita fiscal que incide sobre os combustiveis. Apesar de ser apresentada
pela primeira vez na 2.°POE/2022, a reducdo fiscal proposta ndio parece encontrar correspondéncia nas
mudancas projetadas para a conta das AP (Tabela 2 e Grdfico 6), as quais postulam uma diminuicdo
de 140 M€ na receita com impostos indiretos. A quebra de receita subjacente a esta medida (- 647 M€)
é superior em 507 M€ as projecdes do cendrio, persistindo duvidas quanto d coeréncia entre as duas
previsdes. Se assumirmos que esta medida se enconfra correfamente reflefida nas previsdes da
2.°POE/2022, entdo, na verdade, a receita de impostos indiretos foi revista em alta em 507 M€ face ao
PE/2022-26. Em alternativa, poder-se-a questionar se j& estaria refletida no PE, uma vez que a medida de
politica orcamental estd insuficientemente detalhada nesse documento.

Tabela 7 - Impacto orcamental das medidas da crise energética e conflito na Ucrania, por rubrica
(milhdes de euros)

PE/2022- 2.°AOE Dif.
2026 202 (impactono
saldo)

Receita 285 -437 -722
Impostos indiretos 0 -647 -647
Outrareceita corrente 285 210 -75
Despesa 809 688 -121
Prestacdes sociais 926 105 9
Subsidios 372 450 78
Outras despesas correntes 341 133 -208
Impacto no saldo orcamental -524 -1125 -601

Fontes: PE/2022-26, 2.°POE/2022, MF e cdlculos da UTAO.

200. A UTAO vem sugerir ao MF a adogdo de um procedimento contabilistico que permita rastrear a
execugdo do universo de medidas de mitigagdo do choque geopolitico desencadeado pelo conflito
na Ucrdnia e pela crise energética. Estas medidas tém caracteristicas semelhantes as adotadas para
minimizar os maleficios da pandemia na sadde e na economia. Com efeito, deverdo ter uma duracdo
limitada no tempo, um impacto material significativo no saldo orcamental de 2022 e, provavelmente,
2023 e a lista de medidas deverd crescer ao longo dos préoximos meses, em fungcdo das reavaliagdes

26 vide Decreto-Lei n.° 30-D/2022, de 18 de abiril.
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custo-beneficio que o Governo for fazendo. Ndo é de excluir que a Unido Europeia venha a adotar
alguma forma de fratamento especial do impacto orcamental destas medidas em indicadores futuros
das regras orcamentais e a exigir o seu reporte.2” Entdo, a bem da transparéncia e do interesse publico
e do proprio ministério em acompanhar com rigor a evolucdo nestes encargos liquidos, convird segregar
estas medidas nos sistemas de informacdo contabilistica das AP. No final de marco de 2020 a UTAO
sugeriu este principio para se poder acompanhar a evolucdo das medidas de politica COVID. Pouco
depois, a DGO adotou uma classificacdo especifica para as mesmas nos sistemas de informacdo con-
tabilistica, com as vantagens coletivas que sdo hoje reconhecidas. Portanto, agora a UTAO faz a mesma
recomendacdo, no sentido de a DGO ponderar fazer com as medidas que o MF designou na
2.°POE/2022 como “medidas da crise energética e do conflito na Ucrdnia” o mesmo que fez em 2020
com as medidas COVID-19: adote uma classificacdo apropriada (seja por via de medidas, de fontes de
financiamento ou outras) que permita a individualizacdo destas medidas de politica na base de dados
orcamentais SIGO; divulgue mensalmente a execucdo das medidas na sua Sintese de Execucdo Orca-
mental.

201. Foi criada uma linha de crédito com garantia do Estado, com a finalidade de apoiar as empresas
afetadas pela crise energética no valor de 400 M€, o que constitui um passivo contingente. No contexto
do quadro de apoio tempordrio autorizado pela CE foi criada uma linha de crédito garantida pelo Es-
tado, com a finalidade de apoiar a producdo de empresas afetadas pela crise energética, no valor de
400 M€.28 Constitui um passivo contingente para as AP, pois pode originar encargos futuros em caso de
incumprimento das empresas contraentes dos créditos garantidos.

202. O subconjunto de principais medidas de politica orgamental denominado “Outras”, incluidas na
Tabela 8, corresponde a medidas que ja tinham sido anunciadas no dmbito da 1.°POE/2022, de outubro
de 2021 e refletidas no cendrio em politicas invariantes apresentado no PE/2022-26. A Tabela 8 elenca
ainformacdo sobre medidas de politica orcamental e arespetiva previsdo de impacto orcamental para
2022, reportada nos Ultimos documentos orcamentais (1.°POE/2022, PE/2022-26 e 2.°POE/2022). Da and-
lise ao subconjunto denominado “Outras”, é possivel concluir: (i) Estas medidas j& tinham sido anterior-
mente anunciadas na POE/2022, de outubro de 2021 e refletidas no cendrio em politicas invariantes
apresentado no PE/2022-26; (i) face ao reportado no PE/2022-26, o impacto no saldo orcamental de
duas medidas foi revisto em 45 M€, designadamente por via da reducdo em 20 M€ na perda de receita
causada pelo Pacote IRS de medidas e a reducdo na despesa em 25 M€ causada pela medida Garan-
tia para infancia. A descricdo e a andlise mais aprofundada das medidas enunciadas na Tabela 8 foi
efetuada pela UTAO no capitulo 4 do Relatdrio UTAO n.° 19/2021, de 21 de outubro de 2021 (Apreciacdo
preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2022) e no relatério UTAO n.°6/2022, de 12 de alboril
(Apreciagdo do Programa de Estabilidade 2022-2026).

27 para ja, a Comiss@o Europeia emitiu orientacdes relativas s medidas de politica a adotar pelos Estados-Membros (Vide discurso do
Vice-Presidente da Comissdo Europeia, Valdis Dombrovskis, de 23 de marco, acedido a 8 de abril de 2022) e anunciou mecanismos
de apoio na resposta a esta crise: utilizacdo do REACT e dos fundos sobrantes do Quadro Comunitdrio 2014-2020 (FSE e FEDER) para
financiamento das medidas de acolhimento e integracdo de refugiados e criagdo de um regime tempordrio de ajudas de Estado,
em tudo semelhante ao utilizado na pandemia COVID-19, permitindo subsidios & producdo das empresas do sector agricola, com-
pensacdo de empresas com consumo intensivo de energia, apoios a liquidez e garantias em empréstimos.

28 vide documento de divulgacdo da Linha de Crédito de Apoio & Producdo.
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Tabela 8 - Principais medidas de politica or¢gamental da 2.°POE/2022
(milhdes de euros)

POE/2022 PE/2022- POE/2022 Dif*
t.21 202 Abr.22 1 T
Medidas Classificagéo (© ) 028 (RErexy)  (ReEs
no saldo)
()} (2) 3) (4)=(3)-(2)
COVID-19 20 -1123 -1113 10
REACT-EU R Outrareceita corrente 430 230 230 o
Reducdo t aria da T de IVA
© _UQOO emporaria da faxa de para R Impostos indiretos -10 -10 0] 10
equipamento COVID-19
Prorrogacdo do subsidio de desemprego D Prestacdes sociais - 65 65 0
Apoio ao rendimento dos trabalhadores D Prestagdes sociais - 13 13 (0]
Aquisicd i i t VID-
]SUISICOO de vacinas e medicamento CO D Consumo intermédio 220 220 0
400
Testes diagndstico & COVID-19 D Prestacdes sociais 227 227 o
EPI e equipamentos D Consumo intermédio 41 41 o]
Isolamento profildtico e subsidio de doenca D Prestacdes sociais - 230 230 [0}
Recursos humanos D Despesas com pessoal 67 67 [0}
Lay-off, Apoio & Ret P i t -
ay- c_> poio & Retoma Progressiva e outras o Subsidios B 183 183 o
medidas de emprego
Programa Apoiar D Subsidios 230 230 [0}
Programa de Apoio & Reducgdo Tarifdria (PART) .
- . D Subsidios 50 50 o
nos transportes pUblicos de passageiros
Outras despesas COVID-19 D Prestacdes sociais 17 17 [0}
Crise Energéfica e Ucrania (Choque geopolitico) (] -524 -1125 -601
Financiamento europeu R Outrareceita corrente 285 210 -75
Combustiveis -443 -855 412
Suspensdo do aumento da taxa de R Impostos indiretos _ 360 ~
carbono
Redugdo do ISP ivalent d ida d
edueao do equivalente a descida do R Impostos indiretos - -170 -
IVA para 13%
Devolugdo dareceita adicional de IVA via L
R Impostos indiretos - -117 -
ISP
Apoi t te d i
poio ao .rcmspor e de passageiros e Subsidios - 75 B
mercadorias
AUTOvoucher Outras despesas correntes - 133 -
Gds e electricidade -250 -310 -60
Subsidi C | bida di t
u SI, ios & empresas pela subida do custo D Subsidios B 160 B
do gds
Redugdo das tarifas d S d
e L{(;f]O ias Tarifas gde acesso as reaes na D Subsidios _ 150 _
eletricidade
Familias mais carenciadas D Prestagdes sociais -46 -55 -9
Agricultura e pescas D Subsidios -20 -65 -45
Apoio aos refugiados D Prestagdes sociais -50 -50 o
PRR -168 -168 -168 0]
R ita do PI de R &
e??i a . © Plano de Recuperacao e R Outrareceita corrente 3035 3035 3035 [0}
Resiliéncia (PRR)
Consumo intermédio D Consumo intermédio 822 822 822 o]
Investimento publico D FBCF 1371 1371 1371 [0}
Outras despesas de capital (PRR) D Outra despesa de capital 1010 1010 1010 [0}
Outras -1444 -1076 -1031 45
Pacote IRS R Impostos diretos -205 -230 -210 20
Reforma dos escaldes de IRS R Impostos diretos - -150 -
Dedugdo ao IRS a partir do 2.° dependente R Impostos diretos - -10 -
Alargamento do IRS jovem e programa R Impostos diretos ~ o5 ~
Regressar
Reforco do minimo de existéncia R Impostos diretos - -25 -
Criagdo do | i Fi I &R &
riacdo do Incentivo Fiscal & Recuperacdo R Impostos diretos 150 o o o
(IFR)
Elimina¢cdo do Pagamento Especial por Conta R Impostos diretos -10 -10 -10 [0}
Alargamento da suspensdo do agravamento R | tos diret 5 5 5 o
das tributacdes autébnomas IRC mpostos diretos - - -
Alteracdo da taxa de subscrigdo de TV R Vendas 10 [0} o] [0}
Receita decorrente do aumento das R Imposfosi direfos o 125 125 125 0
despesas com pessoal Contribuicdes Sociais
Atualizagdo extraordindria das pensdes D Prestagdes sociais 76 197 197 [0}
Gratuitidade progressiva das creches D Prestacdes sociais - 16 16 [0}
Garantia para infancia (efeito em 2022) D Prestacdes sociais 70 70 45 25
Massa Salariar das Administragcdes Publicas
Atualizacdo das remuneracgdes dos
trabalhadores das Administragdes Publicas D Despesas com pessoal 225 225 225 [0}
em0,9%
t i lori. a
Outras meclllc.‘jos de revalorizac&o D Despesas com pessoal 85 85 85 (0]
remuneratdria e de reforgco de pessoal
TAP D Outra despesa de capital 990 600 600 [0}
Revisdo de despesa D Consumo intermédio -237 -237 -237 0
Impacto no saldo orgamental -1592 -2 891 -3437 -546
Impacto no saldo orcamental % do PIB -0,7 -1,3 -1,5 -0,2
Por meméria:
Impacto no saldo orcamental (COVID-19+Crise energética e Ucrénia) -16470 -2238,0
Impacto no saldo orcamental % do PIB (COVID-19+Crise energética e Ucrania) -0.7 -1,0
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Por memdria: Impacto das medidas por rubrica

PE/2022- 2.°AOE Dit.?
2026 2022 (Impactono
saldo)

Receita 3420 2728 -692
Impostos indiretos -10 -647 -637
Impostos diretos -203 -183 20
Contribuicdes sociais 82 82 0
Vendas 0 0 0
Outrareceita corrente 3550 3475 -75
Despesa 6311 6165 -146
Consumo infermédio 846 846 0
VDespesos com pessoal 377 377 0
'Presfogées sociais 931 9215 -16
Subsidios 835 913 78
Outras despesas correntes 341 133 -208
FBCF 1371 1371 0
'Oufro despesa de capital 1610 1610 0
Impacto no saldo orgamental -2 891 -3437 -546
Impacto no saldo orcamental em % do PIB -1,3 -1.5 -0,2

Fontes: POE/2022 (outubro de 2021), PE/2022-26, 2.°POE/2022 (abril 2022), MF. Cdlculos da
UTAO. | Nofta: (i) As linhas a negrito no painel superior da tabela referem-se ao impacto no
saldo orcamental. Um sinal negativo (positivo) significa agravamento (desagravamento) do
saldo.

4.6 Apreciacdo global do cendrio orcamental da 2.°POE/2022

203. Esta secgdo analisa os desenvolvimentos orcamentais que o MF prevé para 2022 na 2.°POE/2022,
enfatizando as diferencas face a execugdo verificada no ano de partida, 2021. Uma vez escrutinadas as
diferencas entre os documentos orcamentais recentemente apresentados pelo Governo, no respeitante
as projecodes financeiras para as Administracdes Publicas (Subseccdo 4.1) e as medidas de politica sub-
jacentes (Subseccdo 4.5) importa analisar de forma integrada o cendrio orcamental da 2.°POE/2022.
Para tal, aplica-se a metodologia que a UTAO empregou na andlise ao PE/2022-26 com a informacdo
da 2.°POE/2022.

204. A 2.°POE/2022 manteve (face a projecdo do PE) o objetivo de 1,9% para o défice anual, uma me-
Ihoria homéloga de 0,9 p.p., resultando de efeitos de sinal contrdrio: o aumento da despesa primdria
supera o crescimento da receita, mas a poupanca com as medidas de politica COVID-19 permite a
correcdo do saldo. A 2.°POE/2022 mantém como objetivo anual um défice orcamental de 1,9%, o que
representa uma melhoria de 0,9 p.p. face ao resultado apurado pelo INE para 2021. O Grdéfico 12 de-
compode esta variagcdo, acrescentando-se informagcdo adicional (nos retdngulos com fundo s riscas)
sobre o contributo das medidas de politica subjacentes ao cendrio da 2.°POE/2022, devendo destacar-
se:

— A melhoria previsional do saldo orcamental tem origem, sobretudo, na poupanca com as
medidas de politica COVID-19 (2,1 p.p.), gue decorre da melhoria da situacdo epidemioldgica;

— Seguem-se, como outros contributos para a reducdo do défice, o crescimento da receita
(2,3 p.p.) e, em menor escala, arecuperacdo da atividade econdmica (0,2 p.p.)?° e areducdo
dos encargos com a divida publica (0,07 p.p.).

— Em sentido oposto, destaca-se o agravamento da despesa primdria (- 2,7 p.p.), que deverd
superar a poupang¢a com a pandemia e as medidas tempordrias ou ndo-recorrentes (- 0,5 p.p.).
O impacto das medidas destinadas a mitigar o impacto da crise energética e a acolher
refugiados foi revisto em alta, com um contributo de - 0,5 p.p. para a variacdo anual do saldo,
persistindo alguma incerteza quanto as consequéncias do choque geopolitico despoletado

29 Estes 0,2 p.p. sdo obtidos calculando a diferenca entre dois rdcios: saldo orgamental de 2021 em relagdo ao PIB de 2021 e saldo
orcamental de 2021 em relagdo ao PIB previsto para 2022.
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pelo conflito na Ucrdnia e aos seus efeitos sobre a economia e a posicdo orcamental. O
reduzido impacto da implementacdo do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR) reflete as
elevadas taxas de cofinanciamento europeu.

— O contributo das medidas de politica, destacado nos retdngulos com riscas, refere-se ao
impacto orcamental das medidas antigas, constantes do quadro de politicas invariantes
apresentado pelo Governo em outubro de 2021 (1853 M€; 0,8% do PIB)3 e as medidas de politica
apresentadas na Tabela 8, na ftipologia “Outros” (1031 M€; 0,5% do PIB), rejeitadas pelo
Parlamento em outfubro, mas que desde entdo foram legisladas ou tém aprovacdo garantfida
em maio proximo. Traduzem o impacto duradouro de medidas legisladas anteriormente, como,
por exemplo, as progressdes nas carreiras dos funciondrios publicos e a atualizacdo de pensoes.
Explicam a variacdo da receita e da despesa sem adocdo de novas medidas de politica e
ajudam a compreender a evolucdo da "Oufra receita gjustada” (2,3 p.p.) e “"Outra despesa
primdria ajustada” (- 2,7 p.p.). Na receita, o seu impacto é reduzido (0,1 p.p.), mas na despesa
ascende a (- 1,2 p.p.), quase metade do incremento anual.

Grdfico 12 - Decomposi¢do da variagdo do saldo orgamental ndo ajustado entre 2021 e 2022
(em percentagem e em p.p. do PIB)

Ano 2021 Decomposicdo da variagdo anual 2021-2022 Ano 2022
A Efeito
medidas
Impacto PRR tempordrias ou
(liquido trfs ndo
A PIB Medidas de emergéncia UE) A Juros QOutras causas recorrentes
A Outra
Almpacto | Impacto crise despesa
medidas energética e primdria A Outra receita
COVID-19 Ucrénia ajustada ajustada
0,0 - t 1

- 0/5 4

-0.3
-1,0 4 R T v S——

-05 o 007 23
-1,5 0,1

1,2 -0,5
-201 T S Ee
=25 22
0.2

-3.0 4 -1.5
- 3'5 |
-40 - -27

Fontes: INE, 1.°POE/2022 (outubro de 2021), 2.°POE/2022, MF e cdlculos da UTAO. | Nota: (i) Os retédngulos com fundo tracejado azul e
branco individualizam o contributo das medidas de politica antigas (constantes do quadro de politicas invariantes) para a variagcdo
total da "Outra despesa primdria ajustada” e “Outra receita ajustada”. (i) O reténgulo com fundo tracejado laranja e branco indivi-
dualiza a revisdo em alta no impacto das medidas em causa na 2.°POE/2022 (face ao PE/2022-26).

205. A receita fiscal e confributiva constitui a principal determinante do crescimento da receita, muito
influenciada pela recuperagdo da atividade econémica. O ano de 2022 constitui o primeiro ano com-
pleto de implementagdo do PRR e a execugdo da receita destinada ao seu financiamento sera condi-
cional ao cumprimento do calenddrio de implementagdo acordado com a Unido Europeia (UE). A
2.°POE/2022 projeta um crescimento nominal da receita gjustada de medidas tempordrias e ndo recor-
rentes de 6,9 mil M€, que representa 3,0% do PIB em 2022 (Tabela 4), assente no desempenho da receita
fiscal (1,5 p.p.) e da receita contributiva (0,6 p.p.), que justificam cerca de 68% da variagcdo anual. Estas
componentes diminuem ligeiramente o seu peso face ao cendrio do PE/2022-26, refletindo uma revisdo
em baixa na previsdo dos impostos indiretos (- 140 M€) e das contribuigcdes sociais (- 75 M€). A docu-
mentacdo do MF ndo justifica esta mudanca na previsdo efetuada em pouco mais de duas semanas.
A projecdo parece encontrar alguma correspondéncia na evolucdo prevista para os agregados ma-
croecondmicos que mais influenciam a receita fiscal e contributiva. No respeitante d tributacdo direta
e as contribuicdes sociais, prevé-se um aumento do emprego (1,3%) e das remuneracdes dos trabalha-
dores (4,5%). Para a tributacdo indireta, é certo que o consumo privado deverd aumentar 7,9% em ter-
mos nominais, mas o Governo decidiu reduzir a fributacdo sobre combustiveis. As “Outras receitas cor-
rentes” registam o cofinanciamento da Unido Europeia destinado as medidas de politica COVID-19, &
mitigacdo do choque geopolitico desencadeado pelo conflito na Ucrdnia, ao Plano de Recuperacdo
e Resiliéncia (PRR) e a outras medidas de politica. A sua evolucdo global (+ 0.4 p.p.) resulta de efeitos
de sinal contrdrio: um peso muito significativo das transferéncias destinadas & execucdo do PRR (1,3 p.p.)

30 vide Tabela 7 (pp.36) do Relatério UTAO n. 19/2021, de 21 de outubro, que procede & Apreciacdo Preliminar da Proposta de
Orcamento do Estado para 2022.

Relatorio UTAO n.° 8/2022 e Apreciacio final da Segunda Proposta de Orcamento do Estado para 2022 54/112


https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063484d364c793968636d356c6443397a6158526c6379395953565a4d5a5763765130394e4c7a5644543059765247396a6457316c626e527663306c7561574e7059585270646d46446232317063334e68627939694e4445354e7a6b7a597930334e4442694c545132597a49744f544e6b4d5330794f5451314e6a4a6d4e475933595445756347526d&fich=b419793c-740b-46c2-93d1-294562f4f7a1.pdf&Inline=true

Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢amental

4. Cenario de finangas publicas em contabilidade nacional [REVISTO]

e, em menor escala, ao financiamento das medidas de mitigagcdo do choque geopolitico (0,1 p.p.) e
um decréscimo do financiamento REACT para as medidas de politica COVID-19 (- 0,5 p.p.) e outras me-
didas de politica (- 0,5 p.p.). Deve recordar-se que 2022 constitui o primeiro periodo de implementacdo
do PRR em contas nacionais e a execucdo da receita destinada ao seu financiamento (3 mil M€) é
condicional ao cumprimento do calenddrio de programacdo acordado com a UE — Grdfico 13.

Grdfico 13 - Contributos da receita para a variagao do saldo entre 2021 e 2022, liquida de medidas de
emergéncia e tempordrias ou ndo-recorrentes
(em pontos percentuais do PIB)

Variacéo da receita - O,d 2,3 1,3 3,0

Receita fiscal .- 1,7 l1 1.5
Confribuicoes sociais | 0,5 | 0,6
Receitas de capital | 05 05
Outras receitas correntes - 0,5- 1,3 CI] 0.4
—2I,0 —1I,O 0,0 1:0 2:0 310 4:0

Variagdo ndo explicada por medidas da 2.2 POE/2022 = COVID PRR  m Ucrania

Fontes: INE, 2.°POE/2022, MF e cdlculos da UTAO. | Nota: (i) Os valores neste grdfico sdo a diferenca entre os contributos em p.p. da
variagdo no periodo e da variagdo no objetivo anual previsional, na Tabela 2.

206. O cendrio orgamental da 2.“POE/2022 continua omisso na fundamentagdo do aumento da despesa
primaria em 1,5 p.p. do PIB (3,3 mil M€), constituindo esta a maior agravante do saldo orcamental em
2022. Esta variagdo podera ser parcialmente explicada por medidas anteriores que agravam a despesa
e pelo funcionamento dos estabilizadores automdticos no contexto do choque geopolitico. A
2.°POE/2022 prevé o incremento nominal da despesa primdria em 1,9% do PIB (4,3 mil M€), liquida de
medidas tempordrias ou ndo-recorrentes. O ritmo de crescimento projetado é inferior ao da atividade
econdmica, antecipando-se uma reducdo do seu peso no PIB em 1,3 p.p. (Tabela 4). Quando expurga-
dos os efeitos de medidas de emergéncia (COVID-19, crise energética e conflito na Ucrdnia) e do PRR,
o crescimento aumenta para 2,7% do PIB (6 mil M€), constituindo o maior fator de agravamento da po-
sicdo orcamental neste periodo. As medidas de politica constantes do cendrio de politicas invariantes
apresentadas em outubro de 2021 e as medidas entretanto legisladas ou com aprovacdo garantida
explicam 1,2 p.p. (2,8 mil M€) deste agravamento. A variagcdo restante (3,3 mil M€; contributo de 1,5 p.p.)
ndo encontra correspondéncia nas medidas de politica apresentadas, podendo ser explicado por va-
rios fatores:

e Uma parte da despesa com as medidas de politica COVID-19 deixou de ser classificada nesta tipolo-
gia, mas continua a produzir efeitos: é o caso do programa Ativar (subsidios, 0,1% do PIB em 2021) e
da medida de Universalizacdo da Escola Digital (investimento, 0,1% do PIB em 2021) — Tabela 9;

e Funcionamento dos estabilizadores automdticos (prestacdes sociais), no contexto da crise energética
e do conflito na Ucrénia: a 2.POE/2022 prevé um crescimento global de 7,5% da atividade econd-
mica para o ano corrente, mas a crise energética e a subida no nivel de precos tém impactos reces-
sivos na economia, com possibilidade de originar despedimentos e consequente aumento do recurso
a prestacdes sociais: subsidio de desemprego, rendimento social de insercdo, entre outros.

e Efeito de medidas antigas que ndo se encontram explicitadas no cendrio de politicas invariantes mas
que agravam anualmente a despesa, como, por exemplo, o pagamento de pensdes (prestacoes
sociais), numa sociedade com as caracteristicas demogrdficas de Portugal;

e Uma perspetiva prudente nas projecdes da despesa.

207. O cendrio orgamental da 2.°POE/2022 adota uma perspetiva conservadora na projecdo da des-
pesa, que pode traduzir uma abordagem prudente num contexto de elevada incerteza. Mas ndo assume
este objetivo e suscita duvidas quanto a existéncia de folgas orcamentais. O cendrio orcamental do
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PE/2022-26 era omisso no respeitante ao agravamento da despesa primdria e aguardavam-se esclare-
cimentos na 2.“POE/2022, a ser apresentada pelo XXl Governo Constitucional, na XV Legislatura. No
entanto, o novo documento é pouco esclarecedor. No respeitante & evolucdo dos agregados or¢ca-
mentais, projeta-se uma reducdo marginal da despesa total (71 M€; 0,1% do PB), com origem nas pou-
pancas com juros (108 M€) e nas despesas com pessodl (75 M€), ilustrados no Grdfico 6. O impacto das
medidas de politica foi ligeiramente revisto em alta (0,2 p.p. do PIB; 546 M€), mas traduz, essencialmente,
a neutralizagcdo do acréscimo de receita fiscal resultante do agravamento do preco dos combustiveis
(- 637 M€), uma vez que a despesa previsional decresceu (- 146 M€) — painel inferior da Tabela 8. O
cendrio orcamental da 2.°POE/2022 adota assim uma perspetiva conservadora na projecdo da des-
pesa. Embora possa refletir uma abordagem prudente do previsor num contexto de elevada incerteza,
ndo é transparente porque ndo assume este objetivo e suscita duvidas quanto a existéncia de folgas
orcamentais.

208. Os préximos pardagrafos apreciam a previsdo para encargos com pessoal e as medidas que o Go-
verno anuncia nesta drea para 2022. O tema tem atualidade face as pressdes inflacionistas sobre o
poder de compra dos trabalhadores das AP.

209. A conta das AP para 2022 revela na rubrica de despesas com pessoal um incremento de 900 M€,
face ao valor executado em 2021. De acordo com a conta das AP apresentada na 2.°POE/2022, a
rubrica despesas com pessoal prevé um incremento de 900 M€ (+3,6%), face ao fotal registado em 2021.
As proje¢coes macroecondmicas constantes da 2.°POE/2022 antecipam o crescimento em 4,5% na re-
muneracdo nominal dos empregados (sectores publico e privado) em 2022.

210. A informagdo sobre medidas de politica orcamental incluida na 2.°POE/2022 permite rastrear
grande parte do incremento na rubrica da despesa com pessoal e o impacto na arrecadagdo de receita
provocada por estas medidas. O Quadro 3.2 - Quadro de politicas invariantes do relatério que acom-
panha a 2.2 POE/2022 d& conta que, em 2022, as medidas antigas (na classificacdo do MF) na rubrica
“Despesa com pessoal” irdo acrescer 468,5 M€ & despesa das AP e 196,2 M€ d receita por via do carre-
amento de efeitos das seguintes medidas: progressdes e promocoes, mitigacdo do impacto do conge-
lamento em carreiras especiais, contratacdes em curso, aumentos salariais para assistentes operacionais
e assistentes técnicos nas escolas, encargos decorrentes da incorporacdo do hospital de Vila Franca de
Xira e outras despesas ndo explicadas pelo MF (vide linhas 2 e 6 a 11 da Tabela 9). Adicionalmente, o
Quadro 3.3 — Principais medidas de politica orcamental em 2022 do relatério da 2.°POE/2022 informa
sobre duas outras medidas que irdo ter reflexos na despesa com pessoal: i) atualizacdo das remunero-
coes dos frabalhadores das Administracdes PUblicas, com um impacto de 225 M€; e ii) aumento da Re-
muneracdo Minima Mensal Garantida, com um impacto de 85 M€. No lado da receita é considerado o
impacto na arrecadacdo de receita implicita de 125 M€ (linhas 1, 4 e 5 da Tabela 9).3!" Repare-se que
estas duas medidas tém a natureza de aumento nos saldrios individuais dos trabalhadores: as medidas
atuam diretamente sobre a componente preco das despesas com pessoal. J& as outras medidas acima
enunciadas pretendem aumentar o volume de emprego nas AP ou deslocar trabalhadores para esco-
I6es remuneratérios mais elevados, sendo, portanto, medidas que atuam diretamente sobre a quanti-
dade total e a distribuicdo do volume pelos escaldes remuneratérios. Sobre as medidas “outras despe-
sas”, nada se sabe, pelo que ndo é possivel perceber se o seu impacto no saldo vem preferenciaimente
do efeito quantidade ou do efeito preco.

31 0 Quadro 3.2 do relatério que acompanha a 2°.POE/2022 tem a seguinte nota: “Receita decorrente do aumento das despesas
com pessoal: corresponde a despesa a cargo das Administracées PUblicas com saldrios de trabalhadores e que tem repercussées do
lado da receita contributiva, bem como por via dos impostos e contribuicées devidas ao Estado por esses trabalhadores, em particular
decorrente do imposto sobre o rendimento de pessoas singulares (IRS) e contribuicoes para a Seguranga Social™.
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Tabela 9 - Previsdo do impacto liquido no saldo de 2022 decorrente de medidas com pessoal
(milhdes de euros e em percentagem do PIB)

PrevisGo 1 PrevisGo 2
(impacto de medidas (impacto de medidas de
"despesa com pessoal") aumento salarial)
Medidas M€ % PIB M€ % PIB
Receita
. Receita decorrente da atualizagdo das remuneracdes em 0,9% e do
aumento da Remuneracdo Minima Mensal Garantida 125 0,05 125 0,06
9 Receita decorrente de progressdes e promogdes, carreiras especiais,
mitigacdo de congelamento e outras despesas listadas abaixo 196 0,09 146 0.06
3=1+2 Total Receita 321 0,14 271 0,12
Despesa
4 Atualizacdo das remuneracoes dos frabalhadores das Administragcoes
PUblicas em 0,9% 225 0,10 225 0,10
5 Aumento da Remuneracdo Minima Mensal Garantida 85 0,04 85 0,04
6 Progressdes e Promogdes 251 0,11 251 0,11
7 Carreiras especiais (Dec. Lei 65/2019) -mitigacdo do congelamento 51 0,02 51 0,02
8 Contratagdes em curso 75 0,03 0 -
9 Hospital de Vila Franca de Xira 12 0,01 0 -
10 Aumento de Assistentes Operacionais e Assistentes Técnicos na escola 22 0,01 0 -
[l Outras despesas 58 0,03 58 0,03
12=1+...+11 Total Despesa 779 0,34 670 0,29
13=3-12 Impacto liquido das medidas no Saldo Or¢camental -458 -0,20 -399 -0,18

Impacto liquido das medidas em % da despesa bruta total com pessoal
registada em 2021 1.8% 1,6%

Fontes: 2.°POE/2022 (abril 2022), MF. Cdiculos da UTAO.

14

211. O impacto adicional no saldo orcamental de 2022 das medidas adotadas na drea do pessoal va-
lerd 458 M€, ou seja, 0,20 % do PIB. Trata-se do impacto liquido no saldo. Este dado é obtido através da
contabilizacdo dos impactos das medidas de despesa com pessoal refletidos na coluna “Previsdo1” da
Tabela 9. A despesa total bruta corresponderd a 779 M€ (0,34% do PIB) e a receita gerada por estas
medidas totalizard 321 M€ (0,14% do PIB). Assim, prevé-se as medidas de politica orcamental de “des-
pesa com pessoal” tenham em 2022 o impacto liquido negativo de 0,20% do PIB (- 458 M€). Esta despesa
liquida adicional corresponde, em 2022, a um incremento de 1,8 %, face & despesa bruta com pessoal
registada em 2021 (coluna “Previsdo 1", linha 14 da Tabela 9).

212. A UTAO procurou, com os dados disponiveis, isolar o efeito orcamental liquido decorrente exclusi-
vamente das medidas de politica orcamental que visam aumentar os saldrios recebidos pelos frabalha-
dores. Este exercicio de previsdo estd refletido na Coluna “Previsdo 2" da Tabela 9. Parte da informacdo
na coluna “Previsdo 1", expurgando as medidas que, claramente, ndo visam aumentos salariais indivi-
dudais, i.e., pondo de parte as medidas cujo impacto na despesa com pessoal advém do efeito quanti-
dade (aumento no volume ou nUmero de colaboradores). Como tal, foram retfirados, na elaboragdo da
“Previs@o 2" na Tabela 9, os impactos na despesa e na receita das medidas “Contfratacdes em curso”,
“Hospital de Vila Franca de Xira” e “"Aumentos de Assistentes Operacionais e Assistentes Técnicos na
escola” (linhas 7, 8 e 9 da Tabela 9).

213. A despesa liquida adicional decorrente das medidas de aumentos salariais individuais correspon-
derd, em 2022, a um incremento de 1,6% face a despesa bruta com pessoal registada em 2021 (coluna
“Previs@o 2", linha 14 da Tabela 9). A despesa bruta total serd 670 M€ (0,29% do PIB) e a receita gerada
com estas medidas totalizard 271 M€ (0,12% do PIB). Assim, prevé-se que as medidas de politica orca-
mental que visam o aumento das remuneracdes individuais (efeito preco) tenham um impacto liquido
negativo no saldo orcamental de 2022 correspondente a 0,18% do PIB (- 399 M€).
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4.7 Riscos do cendrio orcamental [REVISTO]

214. Todas as previsoes orcamentais comportam risco e a conjuntura internacional atualmente rodeia
a economia portuguesa é particularmente incerta. A UTAO identifica riscos descendentes e riscos as-
cendentes para a previsdo pontual do saldo orgamental apresentada pelo MF na 2.°POE/2022. O cendrio
orcamental dado a conhecer na 2.°POE/2022 tenta apreender os efeitos da conjuntura internacional e
inclui algumas medidas de emergéncia adotadas (COVID-19 e crise energética e Ucr@nia). No entanto,
esta projecdo ndo contempla os efeitos econdmicos e orcamentais decorrentes do prolongamento e
deterioracdo da situacdo atual que conjuga pressdes inflacionistas, crise energética, recuperacdo pds-
pandemia e conflito na Ucr@nia. Sendo que este contexto acarreta na sua esséncia riscos descendentes
sobre o saldo orcamental, que se abordam nesta seccdo. No entanto, hd também riscos ascendentes
a assinalar, decorrentes da conjuntura inflacionista, e injetado na conta das AP por via do aumento de
receita fiscal e contributiva acima dos niveis previstos.

215. Este segundo relatério da UTAO sobre a 2.POE/2022 autonomiza o risco TAP. F&-lo com base em
esclarecimentos que obteve do MF e no tempo acrescido de que a Unidade dispbs para apreciar a
informacdo disponivel no espaco publico sobre o plano de reestruturacdo do grupo TAP. Assim, a gene-
ralidade dos riscos para as contas publicas é agrupada na Seccdo 4.7.1 e o risco TAP surge autonomi-
zado na Secgdo 4.7.2.

4.7.1 Apreciagdo da generalidade dos riscos

216. O ndo cumprimento das previsdes macroeconémicas acarreta riscos para a previsdo do saldo or-
camental. Os riscos em torno do saldo e outros agregados orcamentais sdo, desde logo, os que decor-
rem dos riscos identificados no cendrio macroecondmico:

e Osriscos descendentes sobre o crescimento econdmico identificados na Seccdo 3.2 traduzem-se
em riscos, também descendentes, sobre as projecdes orcamentais da 2.°POE/2022, quer por via
de um menor crescimento da receita de impostos e contribuicdes sociais inerente a um menor
crescimento do PIB nominal, quer por via de_um maior crescimento da despesa com prestacoes
socidis face ao cendrio central. Areceita fiscal e contributiva representa a maior fatia deste agre-
gado e encontra-se muito dependente da evolucdo de varidveis do cendrio macroecondmico,
designadamente o consumo privado e o emprego, o que potencia este risco. Deve notar-se que
em 2021 a melhoria do saldo orcamental se baseou no crescimento da receita fiscal e confributiva,
no contexto de recuperacdo da atividade econdémica neste periodo, que permitiu superar as pre-
visdes anteriores. Neste periodo, a despesa nominal aumentou a um ritmo inferior ao da receita, o
que permitiu melhorar o saldo.

o A inflacdo poderd também causar surpresas ascendentes nas metas orcamentais. Tudo o resto
constante, nomeadamente o crescimento real do PIB, a variacdo do deflator acima da taxa pre-
vista (2,5%) melhorard as metas orgcamentais em percentagem do PIB nominal; a variagdo do IHPC
acima da taxa prevista (4,0%), assumindo a mesma quantidade transacionada, melhorard a arre-
cadacdo fiscal indireta e, por esta via, as metas para o saldo e a divida.

217. O Governo pode ter de adotar novas medidas de emergéncia ou reforgar e prolongar as existentes.
A situacdo pandémica de COVID-19 ainda ndo estd totalmente debelada, e o ressurgimento de novas
variantes ndo é de excluir. Caso tal cendrio se verifique, o Governo poderd ter de prolongar o prazo de
algumas medidas de apoio e adotar novas. No &mbito da crise energética e do conflito na Ucrénia, o
Governo j&d adotou um conjunto de medidas que visa atenuar os efeitos econdmicos (Tabela 8). No
entanto, pode ser necessdrio adotar novas medidas ou prolongar o prazo de vigéncia das atuais (ex.
medidas no sentido de mitigar os efeitos do encarecimento dos produtos energéticos no poder de com-
pra das familias). A adocdo ou o prolongamento de medidas terd um impacto direto negativo nas con-
tas publicas — sendo bem-sucedidas, o abrandamento da atividade econdmica serd menor do que
sem as medidas, pelo gue as mesmas também gerardo um efeito indireto positivo sobre as contas pu-
blicas.

218. As linhas de crédito com garantia do Estado para apoiar a liquidez de empresas afetadas pela crise
energética constituem passivos contingentes que futuramente poderdo onerar as contas das AP. No
ambito da resposta & crise energética e conflito da Ucrénia, a Comissdo Europeia aprovou um regime
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tempordrio de ajudas de Estado, em tudo semelhante ao utilizado na pandemia COVID-19, permitindo
subsidios & producdo das empresas do sector agricola, compensacdo de empresas com consumo in-
tensivo de energia, apoios a liquidez e garantias em empréstimos. Neste dmbito, foi j& criada uma linha
de crédito garantida pelo estado no valor de 400 M€, que constitui um passivo contingente, na medida
em que poderd onerar as contas publicas em caso de incumprimento dos devedores.

219. No dmbito das Parcerias PUblico-Privadas (PPP) os riscos orcamentais existentes prendem-se, na
sua generalidade, com pedidos de reposicdo de equilibrio financeiro e agdes arbitrais. Destas, desta-
cam-se, a nivel rodovidrio, a acdo arbitral na qual é peticionado, pela Rotas do Algarve Litoral, S.A., um
valor que ascende a 445 M€. No sector ferrovidrio, mantém-se um litigio com a ELOS - Ligacdes de Alta
Velocidade, S.A., através de uma acdo executiva com um valor peticionado de 192 M€. No sector ae-
roportudrio, é de referir o pedido de reposicdo do equilibrio financeiro entreposto pela ANA — Aeropor-
fos de Porfugal, S.A., no terceiro frimestre de 2021, com base na reducdo das receitas da concessdo
devido as medidas de restricdo do tradfego aéreo adotadas pelo Estado durante a pandemia de COVID-
19. E de referir cinda que o MF assume um potencial encargo com uma decisdo judicial referente a um
litigio decorrente de um processo relacionado com Parcerias PUblico- Privadas, mas o mesmo ndo é
identificado (j& referido nos parégrafos 158 e 159).

220. O risco orcamental por via da capitalizagdo do Novo Banco é, ainda, uma possibilidade. O Pro-
grama de Estabilidade, bem como a 2.“POE/2022, ndo prestam nenhuma informag¢do sobre apoio finan-
ceiro ao Novo Banco, nem se enconfram previstas fransferéncias para este efeito no orcamento do
Fundo de Resolucdo. No entanto, no dmbito do Acordo de Capitalizagcdo Contingente, o Novo Banco
pode ainda solicitar um valor méximo de 485 M€ em funcdo do apuramento das perdas incorridas nos
ativos protegidos pelo mecanismo de capitalizacdo e das exigéncias regulatdrias de rdcios de capital.
A utilizacdo (parcial ou total) do montante remanescente para capitalizacdo do Novo Banco constitui
um risco orcamental descendente.

221. A receita prevista no PRR é condicional ao cumprimento das metas constantes do programa. A
receita previsional do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR) ascende a 13,9 mil M€ e 0 ano em curso
constitui o primeiro ano completo da sua implementacdo. No entanto, a cobranca desta receita é con-
dicional ao cumprimento das metas aprovadas pela Comissdo Europeia e eventuais desvios a progra-
macdo poderdo adiar ou impossibilitar a cobranca.

222. Ofinal anunciado do programa de compra de ativos do Banco Central Europeu e a subida gradual
das taxas de juro diretoras, a iniciar-se entre 2022 e 2023, deverao onerar os encargos com juros, tanfo
em novas emissdes como nas operacoes de refinanciamento de curto prazo e constituem um risco des-
cendente com elevada probabilidade de materializacdo.

223. Por Ultimo, o crescimento acima do previsto da receita fiscal e das contribuicoes sociais serd um
risco orcamental ascendente. A curto prazo, ndo € de excluir a possibilidade da arrecadacdo de um
volume superior de receita fiscal por via de efeitos inflacionistas nos produtos e servicos, base de inci-
déncia dos impostos indiretos, fazendo com que a previsdo do MF para o crescimento desta receita em
2022 se revele demasiado conservadora. No que concerne as receitas com contribuicdes sociais, estas
poderdo ser superiores por via da efetivacdo de aumentos salariais extraordindrias que possam ocorrer.
No entanto, a concretizar-se, serd um efeito positivo fransitério sobre a receita. O sinal dos efeitos a mé-
dio prazo dependerd do comportamento relativo da procura e da oferta agregadas, ou seja, da rela-
cdo entre crescimento do PIB e crescimento do nivel geral de precos.

4.7.2 Riscos associados ao grupo TAP [NOVO]

224. No relatdrio preliminar de apreciacdo da 2.°POE/2022 (Relatdrio UTAO n.° 7/2022) a UTAO sinalizou
um risco orcamental descendente decorrente do financiamento do Plano de Reestruturagdo da em-
presa mae do grupo empresarial TAP. A 2.°POE/2022 prevé que, no ano em curso, a TAP beneficie da
Ultima tranche do apoio financeiro (600 M€) no contexto do auxilio estatal (2,55 mil €) aprovado pela
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Comissdo Europeia (CE),32 para financiamento do Plano de Reestruturacdo da empresa TAP S.G.P.S.. No
entanto, o limite para esta operacdo em contabilidade pUblica, em 2022, € de 990 M€, o que constitui
um risco descendente do cendrio orcamental com elevada probabilidade de concretizacdo. Historica-
mente, os apoios a esta operadora foram sempre executados pelo limite orcamentado em contabili-
dade publica.

225. A UTAO solicitou ao Ministério das Finangas esclarecimentos adicionais sobre esta divergéncia, que
foram atempadamente satisfeitos e se sintetizam seguidamente:

— ATAP, SGPS, SA — detentora do capital social da TAP, S.A e da TAP, Manutencdo e Engenharia
Brasil, S.A— esteve incluida no perimetro das Administracdes PUblicas enfre 2013 e 2017 como
Entidade Publica Reclassificada (EPR). Na sequéncia da privatizacdo, a partir de 2018 esta
empresa deixou de integrar as contas das AP, situacdo que se mantém até hoje.

— O MF confirmou a existéncia de impactos diferenciados nas duas oticas contabilisticas,
reconhecendo que a injecdo prevista para 2022 na ética da contabilidade publica (de caixal)
serd de 990 M€, como se encontra evidenciado na linha correspondente ao ano de 2022, na
coluna (1) da Tabela 10. Este valor vai ao encontro do previsto, segundo o MF, no financiamento
do Plano de Reestruturacdo da empresa, aprovado pela CE — coluna (2);

— A diferenca de impacto nas duas éticas contabilisticas decorre da TAP ter estado integrada no
perimetro das Administracdes PUblicas até ao ano 2015. Neste periodo, foram contabilizados no
défice e na divida puUblica os empréstimos que a TAP, S.A. atfribuiu & TAP, S.G.P.S. que, por sua
vez, os concedeu & empresa TAP — Manutencdo e Engenharia Brasil, S.A.. Estas operacdes
correram mal e a TAP, S.A. teve de reconhecer imparidades no seu balanco. Em 2021, a TAP,
S.A.recebeu uma injecdo de capital de 998 M€ [coluna (1) da Tabela 10], mas o INE considerou
que deste total, cerca de 358 M€ [coluna (2) da Tabela 10] se justifica como compensacdo pela
imparidade no balanco da TAP, S.A. resultante dos créditos por esta atribuidos & TAP, S.G.P.S..
Como este montante j& tinha sido contabilizado em anos anteriores, o impacto orcamental em
2021 em contas nacionais foi de apenas 640 M€ — coluna (3) da Tabela 10. Por outras palavras,
em contabilidade publica a despesa ascendeu a 998 M€, mas em contabilidade nacional este
impacto foi deduzido dos montantes anteriormente registados (como custo por imparidade),
reduzindo-se para 640 M€;

— A 2.°POE/2022 prevé para o ano em curso nova injegcdo de capital de 990 M€ na TAP S.A., com
um impacto em contas nacionais avancado pelo MF de 600 M€. A diferenca de 340 M€ entre
os dois registos é atribuida a uma eventual compensacdo pelo remanescente das imparidades
registadas em empréstimos concedidos no passado d empresa holding.

226. Em 2022 estd prevista uma injecdo de capital de 990 M€ e uma compensacgdo adicional de 107 M€
pelas perdas COVID-19. Nos anos de 2020 e 2021 a TAP beneficiou de apoios estatais no montante de
2,2 mil M€. Em 2022 encontra-se prevista nova inje¢cdo de capital, no valor de 990 M€, totalizando 3,2 mil
M€ no friénio — total da coluna (1) da Tabela 10. No final de 2021 foi aprovado pela CE o Plano de
Reestruturacdos®? da empresa e estas operacdes foram consideradas como reforco de capital, até ao
limite méximo de 2,55 mil M€ — total da coluna (2) da Tabela 10. O valor remanescente (640 M€) foi
autorizado pela CE a titulo de compensacdo por perdas havidas com a limitacdo de atividade no pri-
meiro semestre de 2020, decretadas administrativamente no &mbito do combate a pandemia COVID-
19.34 Na mesma data foi autorizada uma compensacdo adicional & empresa por perdas de atfividade
no segundo semestre de 2020, no valor de 107 M€.35

227. O auxilio estatal prestado entre 2020 e 2022 devera totalizar 3,2 mil M€, com um impacto orgamental
em contas nacionais de 2,4 mil M€. No biénio 2020-2021, relativamente ao qual j& existe execucdo co-
nhecida, o auxilio desembolsado foi de 2,2 mil M€ e o impacto no défice foi de 1,8 mil M€, atribuindo-se

32 state Ald SA.60165- 2021/C (ex 2021/N), autorizado pela Comissdo Europeia a 21 de dezembro de 2021.
33 State Ald SA.60165- 2021/C (ex 2021/N), autorizado pela Comissdo Europeia a 21 de dezembro de 2021.
34 state Aid SA.62304 (2021/N), autorizado pela Comissdo Europeia a 23 de abril de 2021 a titulo de empréstimo eventualmente con-

vertivel em capital. Esta decisdo foi alterada a 12 de maio, a pedido da TAP e a gjuda foi autorizada a titulo de dotacdo de capital
(State Aid SA.63041 (2021/N))

35 (State Aid SA.63402 (2021/N), autorizado pela Comisséo Europeia a 21 de dezembro de 2021.
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4. Cenario de finangas publicas em contabilidade nacional [REVISTO]

a diferenca a imparidades j& contabilizadas. A confirmar-se a expectativa governamental, em 2022 a
empresa deverd beneficiar de nova injecdo, no valor de 990 M€, cujo impacto previsional em contas
nacionais deverd ascender a 600 M€. Deve notar-se que, ndo obstante os registos diferenciados entre
oticas contabilisticas, o auxilio prestado ao grupo TAP no triénio 2020-2022 deverd onerar a despesa
publica em 3,2 mil M€ (podendo subir para 3,3 mil M€ se somada a compensacdo de 107 ME€) .36

228. As projecoes financeiras subjacentes ao Plano de Reestruturagdo da TAP nGo se encontram dispo-
niveis, ndo sendo possivel qualquer escrutinio sobre os cdlculos subjacentes a este investimento pUblico.
Todas as operacdes de auxilio estatal ao grupo TAP foram autorizadas pela CE no contexto do Plano de
Reestruturacdo da empresa-made, assentes na sua recuperacdo financeira, entre 2020 e 2025. No en-
tanto, as projecdes financeiras subjacentes ndo estdo acessiveis para consulta publica, uma vez que
apenas foi disponibilizada na Internet a versdo ndo confidencial deste documento, no sitio-e da Comis-
sdo Europeia. Como o leitor poderd confirmar na fonte (ver nota de rodapé 33), todos os valores mone-
tdrios estdo omitidos — substituidos por “[...]". O MF informou que também ndo dispde deste documento,
ndo sendo, pois, possivel qualquer escrutinio independente sobre os cdlculos subjacentes. Adicional-
mente, informa-se que no contexto do Plano de Recuperacdo os montantes de injecdo, assumidos a
titulo de empréstimo, foram convertidos em dotacdes de capital e, como tal, sé poderdo vir a ser even-
tualmente recuperados por via de dividendos gerados pela empresa ou por venda da participagcdo
social adquirida pelo Estado.

Tabela 10 - Auxilios estatais & TAP e impacto nas finangas pUblicas entre 2020 e 2022
(milhdes de euros)

Plano Restruturagdo Impacto

egees aprovado pela no défice em S SOTEEIED
de capital p. - P . . . perdas COVID-19
Comissao Europeia Contas Nacionais
(1) (2) (3) (4)
2020 1200 1200 1200
2021 998 358 640 640
2022 ] 990 990 600 1072
Total 3188 2548 2440

Fontes: INE, Relatdrio da 2.°POE/2022, base de dados orgcamental SIGO e Comissdo Europeia. | Notas: 1 — Dados previsionais constantes
do Relatério da 2.°POE/2022. 2 - Compensag¢do autorizada pela CE (State Aid SA.63402 (2021/N)), pelas limitacdes & atividade que
decorrem de restricdes d mobilidade geogrdfica no contexto do combate & pandemia COVID-19, no periodo entre 1 de julho e 30
de dezembro de 2020.

229. Considerando todos os elementos anteriores, emergem riscos orcamentais descendentes que im-
porta salientar. Primeiramente, a injecdo de capital de 2022 serd de 990 M€, com um impacto orcamen-
tal em contas nacionais estimado de 600 M€, que decorre de imparidades passadas presumiveis de
340 M€. No entanto, permanece um grau de incerteza significativo face ao valor das imparidades que
serdo efetivamente reconhecidas pela entidade estatistica, uma vez que ndo foram suficientemente
detalhados nos esclarecimentos prestados pelo MF. Em segundo lugar, hd que tomar em linha de conta
a autorizacdo pela CE de um montante adicional de 107 M€, que poderd ser desembolsado a titulo de
compensacdo pelas perdas decorrentes da pandemia no segundo semestre de 2020. Em terceiro lugar,
como a pandemia também reduziu a procura de transporte aéreo em parte do ano de 2021, é de
esperar mais compensacoes financeiras a desembolsar pelos contribuintes em 2023 e ainda ndo anun-
ciadas. Em quarto lugar, o secretismo aparente sobre a dimensdo financeira do plano de viabilizagdo
da empresa ndo permite escrutinar a fiabilidade das previsdes subjacentes, podendo existir riscos de
necessidades de auxilios estatais futuros ndo considerados. Finalmente, mantém-se o risco relativo &
pressdo politica a favor do grupo TAP para que os contribuintes, atuais ou futuros, o compensem pelo
acréscimo de despesa em combustivel que toda a economia estd a sentir, apesar de a empresa atuar
em mercados do produto com liberdade de fixacdo de precos por parte da oferta.

36 A dUvida sobre o limite da infervencdo do Estado decorre de as decisdes da CE sobre a classificagdo das Ajudas de Estado de
640 M€ e 107 M€ como compensacdo por perdas provocadas pelas restricoes de voo no &mbito da pandemia serem diferentes. A
resposta do MF deixa em aberto as duas interpretagdes, ou seja, a duvida sobre se os 107 M€ estdo ou ndo incluidos na inje¢gdo
prevista de 990 M€.
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5 Contabilidade pUblica [NOVO]

230. Este capitulo faz a apreciagcdo do cendrio orcamental em contabilidade puUblica. A Seccdo 5.1
procede a uma apreciacdo de conjunto do cendrio orcamental. As Seccdes 5.2 e 5.3 procedem a
andlise das despesas excecionais do Ministério das Financas. A Seccdo 5.2 apresenta uma perspetiva
mais abrangente, pois andlisa todas as operacdes do Capitulo 60 e a Seccdo 5.3 centra a sua andlise
nos instrumentos de controlo da despesa ao dispor do MF, nomeadamente nas dotacdes centralizadas
e na dotacdo provisional.

5.1 Apreciagdo global do cendrio orcamental final em contabilidade pUblica

231. Esta secgdo faz uma apreciagdo sindtica a programagdo or¢gamental para 2022 em contabilidade
pUblica revelada na 2.°POE/2022. A Subseccdo 5.1.1 apresenta a conta previsional das AP em contabi-
lidade publica e as diferencas face as previsdes da 1.°POE/2022, rejeitada em outubro Ultimo. A Subsec-
¢do 5.1.2 andlisa as determinantes da evolucdo do saldo entre 2021 e 2022 e as principais rubricas da
receita e da despesa, individualizando os contributos do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia e das me-
didas de politica destinadas & mitigacdo dos maleficios da pandemia COVID-19, do choque geopolitico
e do conflito militar na Ucrania.

5.1.1 Evolugdo do saldo global e conta consolidada das Administragdes PUblicas

232. A 2.°POE/2022 estabelece um objetivo para o saldo global de - 5181 M€, que representa uma
melhoria face a 2021, mas situa-se ainda distante do quase equilibrio alcangcado no periodo pré-
pandemia. A 2.°POE/2022 estabelece o objetivo de — 5181 M€ para o saldo global em 2022, o que
representa uma melhoria de 3613 M€ face d execucdo proviséria de 2021, alicercada num crescimento
previsional da receita (10,4%) superior ao da despesa (5,9%). Este resultado ainda se encontra distante
da posicdo orcamental muito proxima do equilibrio alcancada em 2019 (- 569 M€), Ultimo ano pré-
pandemia — Grdfico 14 e Tabela 11.

233. Na POE/2022 existe coeréncia entre o saldo global na ética da contabilidade publica e o saldo
de partida para a passagem das contas nacionais (Quadro 3.4, p. 66 do relatdério do MF). O saldo
apresentado na dtica da contabilidade publica decorre das previsdes de receita e despesa detalhadas
nos Mapas Contabilisticos da Proposta de Lei que integram o acervo da 2.°POE/2022, e que sdo objeto
de aprovacdo pela AR. Assinala-se a coeréncia entre a ética da contabilidade publica e a da nacional,
que constitui uma medida de fransparéncia que importa relevar.
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Grdfico 14 - Evolugdo do saldo global das Administragées PUblicas no periodo 2014-2022
(em milhdes de euros e percentagem)
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234. A 2.°POE/2022 revé em dalta o objetivo do saldo global face a 1.°POE, assente no aumento
previsional da receita fiscal e contributiva, fundamentada na evolucdo mais favordvel das bases
macroecondémicas destas receitas, mantendo aproximadamente o mesmo nivel de despesa. A Tabela
11 resume a conta das AP, comparando as execucdes de 2019, 2020 e 2021 (provisdria) com as previsdes
de execucdo nos cendrios das primeira e segunda POE/2022. O objetivo do saldo global na 2.°POE para
2022 é - 5181 M€, o que constitui uma revisdo em alta de 2588 M€ em relacdo ao previsto na 1.°POE. Esta
melhoria baseia-se no aumento da receita fiscal e contributiva (+2501 M€), fundamentada na evolugdo
mais favordvel das bases macroecondmicas destas receitas: aceleracdo do consumo privado (de 6,1%
para 7,9%) e das remuneracdes dos empregados (de 3,3% para 4,5%), a par de uma recuperacdo mais
pronunciada do PIB nominal (de 6,9% para 7,5%). O consumo privado relaciona-se com os impostos
indiretos, as remuneracdes dos empregados com o IRS e com as confribuicdes sociais € o PIB,
genericamente, com o IRC. A despesa teve uma ligeira revisdo em baixa de 113 M€ — Grdfico 15 e

Tabela 11.
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Grdfico 15 - Contributos para a revisdo do saldo global na 2.°POE/2022 (face a 1.°POE)
(em milhdes de euros)
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Fontes: Relatério MF da 1.°POE/2022, Relatdrio MF da 2.°POE/2022 e base de dados orcamental do Ministério das Finangas (SIGO).
Cdlculos da UTAO.

Tabela 11 - Conta das AP em contabilidade pUblica
(em milhdes de euros e percentagem)

Variagdo Taxa de variagdo
M€ %
Execugdo 1.2 22 a0 Bl
2019 2020 proviséria POE/2022 POE/2022 2021 POE/2022 22 22 2021 POE/2022 22 22
2021 (Out2021)  (Abril) vs vs POE/2022 POE/2022 vs vs POE/2022 POE/2022
2019 12 v v 2019 12 v v
POE/2022 2021 2019 POE/2022 2021 2019
Receita corrente 86937 82315 89704 94 304 96 777 2766 2473 7073 9 840 3,2 2,6 7.9 11,3
Impostos diretos 23 600 22804 23942 24 064 25046 341 981 1104 1445 14 4,1 4,6 6,1
Impostos indiretos 28287 25865 27 444 28477 29706 -843 1229 2261 1418 -3,0 4,3 8,2 5,0
Contribuigdes sociais 22413 22399 24195 25070 25361 1782 291 1166 2948 8,0 1,2 4,8 13,2
Outras receitas correntes 12609 11227 14081 16 683 16 655 1472 -28 2575 4047 11,7 -0,2 18,3 32,1
Diferengas de consolidagdo 28 20 42 9 9 14 0 -33 -18
Despesa corrente 83585 87 866 92231 95 306 95190 8646 -116 2958 11 605 10,3 -0,1 3,2 13,9
Consumo publico 35959 36 647 38988 42 847 42414 3028 -433 3426 6454 8,4 -1,0 8,8 17,9
Despesas com pessoal 21576 22 467 23479 24 285 24074 1902 =211 595 2497 8,8 -0,9 2,5 11,6
Aquis. de bens e serv. e out. desp. corr. 14 383 14 180 15509 18 562 18 340 1126 -222 2831 3957 78 -1,2 18,3 27,5
Aquisigdo de bens e servigos 13274 13376 14745 16 090 15878 1471 -212 1133 2605 111 -1,3 7,7 19,6
Outras despesas correntes 1109 804 764 2472 2462 -345 -10 1698 1352 -31,1 -0,4 2223 1219
Subsidios 1148 1668 2214 2064 2114 1065 50 -100 966 92,8 2,4 -4,5 84,1
Juros e outros encargos 8086 7596 6956 6901 6812 -1130 -89 -144 -1275 -14,0 -1,3 -2,1 -15,8
Transferéncias correntes 38353 41906 43814 43258 43613 5460 355 -201 5260 14,2 0,8 -0,5 13,7
Diferengas de consolidagdo 37 49 260 236 237 222 1 -22 200
Saldo corrente 3353 -5551 -2527 -1002 1588 -5 880 2590 4115 -1765
Receita de capital 2182 1685 2105 4615 4617 -77 2 2513 2436 -3,5 0,0 119,4 111,7
Diferengas de consolidagdo 8 5 6 9 9 -3 0 4 1
Despesa de capital 6104 7768 8371 11382 11386 2268 4 3015 5282 37,2 0,0 36,0 86,5
Investimentos 4826 5188 6367 9091 9095 1540 4 2728 4269 31,9 0,0 42,9 88,4
Transferéncias de capital 1198 2458 1788 2031 2031 590 0 243 833 49,2 0,0 13,6 69,5
Outras despesas de capital 55 98 157 257 257 102 0 100 202 184,5 0,1 63,4 365,0
Diferengas de consolidagdo 24 24 59 3 3 36 0 -57 -21
Receita efetiva 89119 84 000 91808 98919 101395 2690 2475 9586 12276 3,0 2,5 10,4 13,8
Despesa efetiva 89688 95634 100602 106688 106575 10914 -113 5973 16 887 12,2 -0,1 59 18,8
Saldo global -569  -11634 -8794 -7769 -5181 -8225 2588 3613 -4611
Despesa corrente primaria 75498 80270 85275 88 405 88378 9777 -27 3103 12 880 12,9 0,0 3,6 17,1
Saldo corrente primario 11439 2045 4429 5899 8399 -7 010 2500 3971 -3 040
Despesa total primaria 81602 88 038 93 646 99787 99764 12 044 -23 6117 18162 14,8 0,0 6,5 22,3
Saldo primério 7517 -4 038 -1838 -868 1631 -9355 2499 3469 -5 886

Fontes: CGE/2019 e CGE/2020, execugdo orgcamental proviséria de 2021 publicada pela DGO na Sintese de Execucdo Orcamental
(SEO) de 27 de janeiro de 2022, Relatdrio MF da 1.°POE/2022, Relatdrio MF da 2.°POE/2022, e base de dados orgamental do Ministério
das Financas (SIGO). Cdlculos da UTAO.
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5.1.2 Do saldo de 2021 a previsdo de 2022: principais determinantes e andlise das principais rubricas
da receita e da despesa

235. Esta subsecgdo aprecia as previsoes orcamentais do ano de 2022, individualizando os efeitos do
PRR e das medidas de politica destinadas a mitigacdo dos maleficios da pandemia COVID-19 e do cho-
que geopolitico e conflito na Ucrénia. Analisa também a evolucdo das principais rubricas da receita e
da despesa, na classificacdo econdmica.

5.1.2.1 Principais determinantes da evolugdo do saldo global entre 2021 e 2022: medidas de politica
COVID-19, choque geopolitico e Plano de Recuperagdo e Resiliéncia

236. A 2.°POE/2022 prevé um saldo global - 5181 M€, que tem subjacente uma melhoria de 3613 M€
face a 2021, com origem na diminuigdo do esforgo financeiro com as medidas de politica COVID-19 e
no aumento da receita superior ao da despesa. Esta melhoria da posicdo orcamental consegue
acomodar a manutencdo de reservas para fazer face a um eventual refrocesso pandémico e financiar
uma série de medidas destinadas a mitigar os efeitos adversos do choque geopolitico e a execucdo
programada do Plano de Recuperag¢do e Resiliéncia. Uma multiplicidade de outras causas explica o
resto da passagem do saldo de —8794 M€ em 2021 ao saldo esperado de - 5181 M€ em 2022. O
confributo de cada uma destas varidveis para a evolucdo do saldo encontra-se individualizado no
Grdfico 16 e pode ser resumido da seguinte forma:

— A evolucdo da situacdo epidemioldégica deverd permitir a diminuicdo do esforco financeiro
com as medidas de politica COVID-19, com um impacto positivo de 4404 M€ no saldo global,
quando considerado liguido do cofinanciamento comunitdrio REACT;

— O conjunto de medidas de politica destinadas a mitigar os efeitos do chogue geopolitico e do
conflito na Ucrdnia, liguido das subvencdes comunitdrias (REACT), ascende a — 1072 M£. Estas
medidas encontram-se detalhadas na Tabela 8, com efeitos semelhantes na &tica da
contabilidade publica e nacional. Os efeitos por classificacdo econdmica na receita estdo no
Grdfico 17 e na despesa na Tabela 13;

— O ano de 2022 marca a aceleracdo da execucdo do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia, com
um montante de despesa significativo (3139 M€), mas quase integralmente financiado pelo
instrumento comunitdrio Next Generation EU (3017 M€), pelo que o cofinanciamento nacional é
reduzido (- 122 M€);

— No seu conjunto, as outras causas da variacdo esperada no saldo explicam 403 M€ de melhoria.
O aumento da receita que ndo se encontra relacionado com os fatores analisados nos pontos
anteriores (6644 M€) é superior ao da despesa (6241 M€), com um efeito positivo adicional de
403 M€, A variacdo destas rubricas decorre do cendrio macroeconémico, nomeadamente da
evolucdo favordvel das bases macroecondmicas da receita fiscal e contributiva (destacando-
se o consumo privado e as remuneracoes dos empregados), do efeito direto de medidas de
politica anteriores, do efeito direto de outras medidas de politica que infegram a 2.°POE/2022
(detalhadas na Tabela 8) e do efeito induzido de todas as medidas de politica (incluindo as
destinadas a mitigar os maleficios da pandemia COVID-19 e do choque geopolitico, assim como
as medidas a executar pelo PRR).
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Grdfico 16 — Contributos para a variagdo do saldo global entre 2021 e 2022
(em milhdes de euros)
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Fontes: Execucdo orcamental proviséria de 2021 publicada pela DGO na Sintese de Execucdo Orcamental (SEO) de 27 de janeiro de
2022, Relatdério MF da 2.°POE/2022, e base de dados orgamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdiculos da UTAO.

237. A 2."POE/2022 prevé que, no ano em curso, as medidas de politica COVID-19 deverdo agravar o
saldo global em 875 M€. Este nUmero € a diferenca entre o aumento de despesa efetiva (1113 M€), e a
entrada de subvencdes REACT (238 M€) provenientes do orcamento comunitdrio.3” As medidas de poli-
fica foram analisadas com maior detalhe na Seccdo 4.5.3, pp. 49 e seguintes — encontram-se listadas
na Tabela 8 e o seu impacto por classificacdo econdmica em contabilidade publica estd sintetizado na
Tabela 12. A variacdo anual, ilustrada nas barras verde escuro do Grdfico 16, traduz uma reducdo muito
significativa do esfor¢o financeiro nacional com o financiamento destas medidas (- 4404 M€), possibili-
tada pela evolucdo favordvel da situacdo epidemioldgica. A despesa deverd decrescer (— 4042 M€)
face a execucdo de 2021, refletindo diminuicdes na intensidade das medidas de apoio ao emprego e
rendimento das familias e na necessidade de aquisicdo de medicamentos, vacinas e equipamentos de
protecdo individual, na drea da sadde. A variacdo da receita (+362 M€) decorre do fim das politicas de
apoio ao emprego e manutencdo da laboracdo, salientando-se aisencdo tempordria de contribuicoes
para a seguranca social por parte das entidades empregadoras.

37 A previsdo da subvengdo REACT para o ano em curso corresponde & informagdo do Quadro 4.19 do Relatdrio MF da 2.°POE/2022
(678 M€), abatida dos montantes destinados ao financiamento das medidas de mitigagcdo do choque geopolitico (210 M€) e do
programa Apoiar (230 M€), que em contabilidade publica é registado como operacdo extraorcamental e ndo influencia o saldo
global.
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Tabela 12 - Impacto das medidas de politica COVID-19 por classificagdo econémica
(em milhdes de euros)

2021 2022 Dif.%
Receita efefiva -124 238 362
R.O1 - Impostos diretos -32 0 32
R.02 - Impostos indiretos 21 0 -21
R.03 - Contribuigdes sociais -250 0 250
R.06 - Transferéncias correntes 143 238 95
R.07 - Venda de bens e servigos correntes -6 0 6
Despesa efetiva 5155 1113 -4 042
D.01 - Despesas com pessoal 597 67 -530
D.02 - Aquisicdo de bens e servicos 1270 488 -782
D.04 - Transferéncias correntes 2009 508 -1 501
D.0S5 - Subsidios 862 50 -812
D.06 - Outras despesas correntes 28 0 -28
D.07 - Investimento 240 0 -240
D.08 - Transferéncias capital 149 0 -149
Impacto no saldo global -5 279 -875 4404

Fontes: UTAO (Andlise da evolucdo orgcamental em contabilidade pUblica entre janeiro e dezembro de 2021,
Relatério UTAO n.° 2/2022, de 14 de fevereiro — Por memédria, da Tabela 1), Relatério MF da 2.°POE/2022 e
base de dados orcamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdiculos da UTAO.

238. As medidas de politica destinadas a mitigar os efeitos da crise energética e do conflito na Ucrania
tém um impacto previsional no saldo global de - 1125 M€, resultando do efeito combinado da perda
de receita (- 437 M€) e aumento da despesa (688 M€) — Tabela 13 e barras azul turquesa do Grdfico 16.
Na receita, a diminuicdo nos impostos indiretos reflete a diminuicdo em sede de ISP e IVA, destinada a
mitigar o aumento no preco dos combustiveis (— 647 M€). A despesa traduz os apoios ds empresdas, So-
bretudo subsidios, destinados a minorar os aumentos dos custos de producdo que decorrem da crise
energética (583 M€), as transferéncias pontuais para as familias mais carenciadas para assegurar a inse-
gurancga alimentar no contexto do agravamento generalizado dos pregos (55 M€) e o apoio & integra-
¢do dos refugiados do conflito (50 M€). As medidas de politica foram analisadas com maior detalhe na
Seccdo 4.5.3, pp. 49 e seguintes; enconfram-se listadas na Tabela 8 e o seu impacto por classificacdo
econdmica em contabilidade publica estd sintetizado na Tabela 13. A despesa da rubrica de subsidios
em 2021 (53 M€), reflete a medida do Autovoucher, que vigorou a partir de novembro.38

Tabela 13 - Impacto orcamental das medidas da crise energética e conflito na Ucrania, por classifica-
¢do econdmica
(em milhdes de euros)

2021 2022 Dif.*
Receita 0 -437 -437
R.02 - Impostos indiretos 0 -647 -647
R.06 - Transferéncias correntes 0 210 210
Despesa 53 688 635
D.04 - Transferéncias correntes 0 105 105
D.05 - Subsidios 53 583 530
Impacto no saldo global -53 -1125 -1072

Fontes: Relatério MF da 2.°POE/2022, MF, base de dados orgcamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdlculos da UTAO.

239. O ano de 2022 marca a aceleragdo na implementagdo do PRR, com uma despesa previsional de
3,2 mil M€, inteiramente financiada por subvengoes comunitdrias e um saldo de 149 M€, destinado a ser
executado em 2023. No ano de 2021 foram recebidas algumas verbas comunitdrias a titulo de adianta-
mento, destinadas ao financiamento do PRR, tendo sido realizada alguma despesa, originando um saldo
positivo de 272 M€, que deverd beneficiar a execucdo do ano de 2022. A 2.°POE prevé para este ano
uma aceleracdo significativa no seu ritmo de implementacdo. As subvencdes, com origem no Mecao-
nismo de Recuperacdo e Resiliéncia (MRR), deverdo ascender a 3352 M€, destinadas ao financiamento
da componente corrente (1298 M€) e de capital (1906 M€). Na componente corrente, destaca-se a
despesa com aquisicdo de bens e servicos (500 M€), concentrada no PO14 — Ensino bdsico e secunddrio
e administracdo escolar e P012 — Cultura. As fransferéncias correntes (366 M€) destinam-se sobretudo

38 A medida do Autovoucher foi legislada no Decreto-Lei n.° 92-A/2021, de 8 de novembro.
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as empresas (179 M€) e familias (175 M€). Na componente de capital destaca-se o investimento
(1023 M€) e as transferéncias de capital para as empresas (632 M€), para a Administracdo Local (161 M€)
e para as instituicdes sem fins lucrativos (88 M€). Finalmente, deve notar-se que em 2022 a receita previ-
sional também é superior & despesa previsional, originando um saldo esperado de 149 M€, que deverd
transitar para o exercicio seguinte — Tabela 14 e barras verde claro do Grdfico 16.

Tabela 14 - Impacto or¢camental do PRR, por classificag@o econémica
(em milhdes de euros)

2021 2022 Dif.?
Receita efetiva 335 3352 3017
R.06 - Transferéncias correntes 237 1833 1596
R.10 - Transferéncias de capital 98 1519 1421
Despesa efefiva 64 3203 3140
Despesa corrente 26 1298 1271
D.01 - Despesas com pessoal 0 5 5
D.02 - Aquisicdo de bens e servicos 2 500 498
D.04 - Transferéncias correntes 20 366 346
D.05 - Subsidios 0 79 79
D.06 - Outras despesas correntes 3 346 343
Despesa de capital 37 1906 1868
D.07 - Investimento 16 1023 1007
D.08 - Transferéncias capital 21 883 862
Impacto no saldo global 272 149 -122

Fontes: Andlise da evolucdo orgamental em contabilidade publica entre janeiro e dezembro de 2021, Relatério UTAO n.° 2/2022, de
14 de fevereiro (Por memdria, da Tabela 9), Relatério MF da 2.°POE/2022 e base de dados orcamental do Ministério das Finangas
(SIGO). Cdlculos da UTAO.

5.1.2.2  Andlise das principais rubricas de receita e despesa e dos seus confributos para a variagdo
do saldo global em 2022

240. A melhoria previsional de 3613 M€ no saldo global resulta de um crescimento da receita (+ 9586 M€;
+ 10,4% ) superior ao da despesa (+ 5973 M€; + 5,9%). Os confributos de cada rubrica da receita e da
despesa para a passagem da execucdo proviséria de 2021 para a previsdo de 2022 enconfram-se ilus-
trados no Grdfico 17 e no Grdfico 18, respetivamente. Os dados numéricos subjacentes constam da
Tabela 11. Tal como na andlise da variacdo esperada no saldo global feita no Ponto 5.1.2.1, também
na apreciacdo da evolucdo esperada da receita e da despesa se irdo destacar os contributos por ru-
brica dados pelas medidas de politica COVID-19, pelas medidas de mitigacdo dos maleficios econdmi-
cos do choque geopolitico e do conflito na Ucrdnia e pelas medidas do PRR. Esta opcdo decorre da
materialidade dos seus contributos para explicar a passagem da execucdo (provisdria) de 2021 & exe-
cucdo esperada em 2022 e da centralidade das mesmas na discussdo politica sobre a 2.°POE/2022.

241. Areceita efetiva apresenta um acréscimo previsional de 9586 M€ (10,4%), assente maioritariamente
na componente nao fiscal nem contributiva (53%), justificada pelo aumento das transferéncias da UE, no
contexto do Next Generation EU, destinadas ao financiamento do PRR e das medidas de politica, tanto
as COVID-19, como as de minimizacdo dos maleficios do choque geopolitico e do conflito da Ucrénia
na economia portuguesa. A evolugdo da receita fiscal e contributiva representa cerca de 47% da vari-
agado total e relaciona-se com a evolugdo favoravel das bases macroecondémicas destas receitas (Grd-
fico 17 e Tabela 11):

e O crescimento previsional da receita (9586 M€) assenta, maioritariamente, na componente ndo fiscal
nem contributiva (5087 M€), uma vez que o aumento das "Outras receitas correntes” (2575 M€) e das
receitas de capital (2513 ME€) representa, em conjunto, 53,1% do acréscimo total. Os contributos da
componente fiscal (3365 M€) e contributiva (1166 M€) tém um peso de 47%;

e As rubricas da componente ndo fiscal nem contributiva da receita registam as transferéncias da UE
no contexto do instrumento Next Generation EU, determinando 74% do seu aumento previsional em
2022, encontrando-se individualizadas a verde claro e azul escuro no Grdfico 17. Neste ano, espera
receber-se um total de 3800 M€, repartidos enfre o MRR (3352 M€) e o REACT (448 M€), destinados ao
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financiamento do PRR (3352 M€), das medidas de politica COVID-19 (238 M€) e das medidas de miti-
gacdo do choque geopolitico (210 M€). Deve também notar-se que a execucdo proviséria de 2021
revela um montante recebido do MRR superior a despesa, originando um saldo de 272 M€ (Tabela 14)
que deverd beneficiar a cobranca em 2022 (por incorporacdo do excedente transitado de 2021);

e A previsdo ndo explicada por medidas da receita de capital podera revelar-se demasiado ofimista.
No respeitante 4 variacdo restante, identificada nas barras azuis claras do Grdfico 17, deve notar-se
que as "Qutras receitas correntes” aumentam 294 M€, incluindo a quebra previsional de 145 M€ nos
dividendos do Banco de Portugal (niveis de 295 M€ em 2022 e 336 M€ em 2021) e da Caixa Geral de
Depdsitos (200 M€ em 2022, 303 M€ em 2021). Na componente de capital, o acréscimo ndo explicado
por medidas ascende a 993 M€, sendo superior ao alcancado nos anos anteriores, podendo revelar-
se demasiado otimista. Alids, a histéria deste previsor revela, desde 2016, desvios sistemdticos negati-
vos na execucdo da receita ndo fiscal e confributiva e desvios recorrentes positivos na execucdo
fiscal e confributiva.

¢ Na componente fiscal e contributiva, o crescimento previsional da 2.“POE/2022 acontece a par da
previsdo de expansdo das suas bases macroecondémicas:

e Nareceita fiscal, o acréscimo de 3365 M€ tem origem nos impostos indiretos (2261 M€; 7,6%) e dire-

tos (1104 M€; 4,4%).

e O consumo privado deverd acelerar para 7,9%, impulsionando a tributacdo indireta. Deve notar-
se que a variacdo total dos impostos indiretos inclui a medida de reducdo do ISP e do IVA res-
petivo (- 647 M€) no contexto das medidas de mitigacdo do choque geopolitico, identificada a
verde escuro no Grdfico 17. Excluindo este efeito, o aumento seria de 2908 M€ (9,6%);

e No respeitante aos impostos diretos, o cendrio subjacente & 2.POE/2022 aponta para um cres-
cimento de 4,5% das remuneracdes totais da economia (base do IRS) e 7,5% do PIB nominal
(base do IRC). A 2.°POE/2022 mantém um conjunto de medidas de politica anunciadas na
1.°POE, com efeitos negativos sobre a cobranga: o pacote de estimulos do IRS (- 210 M€), a eli-
minacdo do pagamento especial por conta de IRC (- 10 M€) e o desagravamento das tributa-
coes autdnomas de IRC (- 5 M€), com um efeito agregado de — 210 M€ sobre o IRS e — 15 M€
sobre o IRC — Tabela §;

e As contribuicdes sociais deverdo aumentar 4,6% (1166 M€), beneficiando da evolucdo favordvel
prevista para o mercado de frabalho.

Grdfico 17 - Contributos para a variagao da receita por classificagéo econdmica entre 2021 e 2022
(em milhdes de euros)
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Fontes: Execugcdo orgamental proviséria de 2021 publicada pela DGO na Sintese de Execugcdo Orcamental (SEO) de 27 de janeiro de
2022, Relatdrio MF da 2.°POE/2022, e base de dados orgamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdlculos da UTAO.

242. A evolugdo esperada para a despesa em 2022 encontra-se muito influenciada pelo PRR e pelas
medidas de politica destinadas a mitigagdo das adversidades econémicas da COVID-19 e do choque
geopolitico, que representam 84% do crescimento previsional — Grdfico 18 e Tabela 11:

e A 2°9POE/2022 prevé um aumento da despesa efetiva em 5973 M€ (5,9%), repartido por implementa-
¢do do PRR (3203 M€), medidas de politica COVID-19 (1113 M€) e medidas de mitigagcdo do choque
geopolitico e do conflito na Ucré@nia (688 M€). Excluindo estes efeitos, o crescimento reduz-se para
968 M€ (1,0%);
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e O acréscimo previsional do investimento constitui a maior determinante do crescimento da despesa
efetiva. A variacdo prevista para esta rubrica de investimento é 2728 M€ (+30,0%), dos quais 1023 M€
respeitantes ao PRR (individualizado na barra verde clara do Grdfico 18);

e Para as "outras despesas correntes”, prevé-se um aumento de 1698 M€, que se reduz para 1134 M€
quando expurgado dos 564 M€ orcamentados em dotacdo provisional;

e A evolucdo prevista para as transferéncias de capital, subsidios e transferéncias correntes é quase
inteiramente determinada pelo PRR e pelas medidas de politica de mitigacdo da COVID-19 e do
choque geopolitico, com um decréscimo homdlogo da componente da despesa ndo explicada por
estes efeifos.

Grdfico 18 - Contributos para a variagdo da despesa por classificagdo econdmica entre 2021 e 2022
(em milhdes de euros)
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Fontes: Execucdo orcamental proviséria de 2021 publicada pela DGO na Sintese de Execugcdo Orcamental (SEQ) de 27 de janeiro de
2022, Relatério MF da 2.°POE/2022 e base de dados orcamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdlculos da UTAO.

5.2 Orcamento do Capitulo 60 — operagoes excecionais

243. No orcamento do Ministério das Financas encontra-se registado o designado “Capitulo 60 — Ope-
ragoes excecionais”. Este capitulo regista montantes de despesa superiores aos montantes de receita,
incluindo componentes de ativos financeiros.

244. As despesas excecionais abrangem um conjunto heterogéneo de finalidades, com diferentes graus
de execugdo entre componentes ao longo dos anos, bem como elevados montantes de alteragées
or¢camentais da competéncia do Governo durante a execugdo orgamental. Este capitulo das despesas
excecionais inclui tanto despesa efetiva como despesa ndo efetiva em ativos financeiros na étfica da
contabilidade publica. Em anos anteriores, algumas despesas em ativos financeiros foram posterior-
mente classificadas como transferéncias de capital em contabilidade nacional. A despesa total orco-
mentada na 2.°POE/2022 dentro do Capitulo 60 — Despesas exceciondis representa cerca de 12% da
despesa efetiva das AP orcamentada na 2.°POE/2022. Em 2021, a despesa representou 6% da despesa
efetiva da execucdo proviséria das AP. Esta elevada materialidade justifica a atencdo que a presente
seccdo dedicard ao Capitulo 60.

245. A despesa efetiva do capitulo 60 inclui uma heterogeneidade de finalidades, tais como subsidios e
indemnizagdes compensatérias, comissées e outros encargos, bem como as dotagdes centralizadas.
Adicionalmente, cada uma destas componentes de despesa abrange finalidades muito diversas. A To-
bela 15 evidencia apenas alguns dos principais montantes, por motivos de parciménia.

244. Relativamente a despesa em ativos financeiros, destacam-se os montantes para empréstimos a
conceder de médio e longo prazo, bem como as dotagdes de capital. Aigumas entidades publicas
empresariais (EPR) sGo beneficidrias quer de empréstimos de médio e longo prazo quer de dotacdes de
capital (Tabela 15), essencialmente, a Infraestruturas de Portugal, o Metropolitano de Lisboa e o Metro
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do Porto. Para 2022, o montante orcamentado para empréstimos a médio e longo prazo (5710 M€) é
superior ao valor para dotacdes de capital (4099 ME).

247. E de referir que os montantes orcamentados podem ser objeto de alteragdo orcamental dentro da
competéncia do Governo, permitindo acomodar despesas que nao estavam inicialmente orcamenta-
das ou previstas. A titulo de exemplo, a rubrica de “empréstimos de médio e longo prazo” para entida-
des publicas inclui o montante de 3211 M€ no OE/2021, a qual permitiu alteracdes orcamentais ao longo
do ano, enfre as quais a recapitalizacdo de hospitais e a dotacdo de capital para a TAP.

Tabela 15 - Receita e despesa do Capitulo 60 (operacoes excecionais do Ministério das Finangas)
(em milhdes de euros)

OE/2021 2021 2.2POE/2022
1. Juros de mora 4 n.d. 4
2. Rendimentos de propriedade 676 n.d. 693
Dividendos 534 n.d. 498
Juros de entidades das AP 112 n.d. 170
3. Transferéncias correntes 1 n.d. 0
3. Vendas de bens e servigos 193 n.d. 241
Rendas de edificios 193 n.d. 241
4. Outras receitas correntes 5 n.d. 5
5. Vendas de bens de investimento 25 n.d. 22
6. Outras receitas de capital 7 n.d. 6
7. Receita efetiva (1+2+3+...46) 910 n.d. 971
8. Ativos financeiros 743 n.d. 3347
SFA 675 n.d. 2965
Administragdo Regional 15 n.d. 107
Recuperagdo de créditos garantidos 20 n.d. 21
Outros ativos (capital) 0 n.d. 152
9. Passivos financeiros 0 n.d. 66
10. Receita total (7+8+9) 1653 n.d. 4384
11. Bonificagdo de juros 28 34 27
Habitagdo 26 32 25
12. Subsidios e indemnizagdes compensatdrias 186 205 177
Subsidio social de mobilidade 100 25 90
Transportes aéreos, ferrovidrios e rodovidrios 47 39 45
Agéncia Lusa 16 17 17
Arrendamento urbano habitacional 23 24 25
Autovaucher e IVAucher 0 101 0
13. Amoedagdo 14 11 8
14. Comissdes e outros encargos 1389 1115 863
Transferéncias correntes - ACSS 100 0 326
Transferéncias correntes - Diregio Geral Recursos da Defesa 180 179 189
Transferéncias correntes - IFAP 60 13 91
Transferéncias de capital Parpublica 633 630 11
15. Administragdo do patriménio do Estado 58 22 50
16. Dotagdo provisional 493 - 564
17. Dotagdes centralizadas (excluindo ativos financeiros) 920 - 625
18. Despesa efetiva (11+12+...+17) 3088 1388 2313
19. Ativos financeiros em sociedades financeiras 8139 4945 10010
Dotagdes de capital 2167 3998 4099
Comboios de Portugal 70 0 1815
Infraestruturas de Portugal 1651 1613 1153
TAP 0 998 990
Metropolitano de Lisboa 368 254 107
Hospitais 0 1091 0
Empréstimos a médio e longo prazo 5764 912 5710
Entidades publicas 3211 0 2400
Fundo de Resolugdo Europeu 853 0 853
IFRRU 100 36 363
Metro do Porto 884 541 1450
Metropolitano de Lisboa 0 119 132
CP - Comboios de Portugal 469 156 0
Parpublica 0 0 280
Infraestruturas de Portugal 0 0 129
Portugal 2020 75 50 90
Fundo de Apoio de Municipal 159 0 1
Execugdo de garantias 81 14 128
20. DotagOes centralizadas (s¢ ativos financeiros) 520 - 520
21. Despesa total (18+19+20) 11747 6334 12 843
22. Saldo (receita efetiva - despesa efetiva) -2178 n.d. -1343
Por memdria
13. Dotagdes centralizadas (despesa efetiva e ativos financeiro 1440 - 1145

Fontes: Base de dados SIGO e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) Por motivos de comparagdo, ndo se inclui os empréstimos no dGmbito do
PRR no valor de 1308 M&£. (i) IFRRU - Instrumento Financeiro para a Reabilitacdo e Revitalizagcdo Urbanas. (iii) Os valores da execugdo
da receita de 2021 ndo se encontram disponiveis (n.d.) visto que a UTAO ndo tem acesso & base de dados da execugdo da receita
do subsector Estado.
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248. Relativamente a receita, podem destacar-se, na componente efetiva, os dividendos do Banco de
Portugal e da Caixa Geral de Depésitos. Quanto & receita de ativos financeiros, € de salientar a devolu-
cdo de empréstimos de entidades das AP. A devolucdo prevista ser efetuada por EPR ascende a
2965 M€, compreendendo, essencialmente, a devolucdo de empréstimos de médio e longo por parte
da CP — Comboios de Portugal (1755,0 M€) e do Metro do Porto (1179,6 M€).

5.3 Instrumentos convencionais de controlo da despesa publica

249. Nesta secgdo, a UTAO analisa os instrumentos de politica ao dispor do Ministério das Finangas, no
atual enquadramento legal, para controlar a execucdo da despesa e ajudar a atingir as metas da
politica orgamental. Trata-se de instrumentos que operam por racionamento da tesouraria disponivel
para as unidades orgdnicas dos subsectores Administracdo Central executarem as dotacdes de
despesa aprovadas pelo Parlamento.

250. Os instrumentos de politica convencionais ao dispor do Ministério das Financas para controlar a
despesa e mitigar os riscos da execugdo, conformando-a aos objetivos da politica, sGo: a dotagdo
provisional, as dotacdes centralizadas para fins especificos, as cativagdes e a reserva orcamental. Os
dois primeiros instrumentos enconfram-se inscritos, em cada Orcamento do Estado (OE), no programa
orcamental das Financas, no Capitulo 60 — Despesas Excecionais. As cativacdes e areserva orcamental
decorrem das regras definidas na Lei do OE e no Decrefo-Lei de Execucdo Orcamental e estdo
repartidas por todos os programas orcamentais: as primeiras, dentro de cada programa orcamental,
incidem sobre vdrias rubricas da despesa; as segundas sdo uma rubrica prdpria de cada programa
orcamental. Esta seccdo apresenta brevemente a evolucdo da utilizacdo destes instrumentos na
pratica orcamental entre 2015 e 2021 e as previsdes para 2022, detalhados na Tabela 18 e ilustrados no
Grdfico 19. Comeca-se, porém, com uma breve definicdo de cada um dos instrumentos, para melhor
contextualizacdo:

(i) A dotacdo provisional constitui o exemplo mais conhecido deste tipo de instrumentos, desti-
nando-se a fazer face a despesas imprevisiveis, urgentes e inadidveis, cuja existéncia constitui
uma obrigatoriedade definida na Lei de Enquadramento Orcamental (LEO).3? Estd inscrita na
rubrica “Outras despesas correntes”, no capitulo das despesas excecionais, no programa orca-
mental das Financas. A sua utilizacdo é realizada através de alteracdes orcamentais de reafec-
tacdo as rubricas que se pretende reforcar, sendo da competéncia exclusiva do Ministro das
Financas, delegada no Secretdrio de Estado com a tutela do Orcamento;

(i) As dotacdes centralizadas ndo se enconfram previstas na Lei de Enquadramento Orcamental,
mas foram introduzidas na prdtica orcamental a partir de 2016 e constituem verbas destinadas
a fazer face a objetivos especificos de politica orcamental, assegurando-se através da sua ges-
tdo centralizada um controlo mais efetivo do Ministério das Financas (MF) sobre o cumprimento
dos objetivos de politica orcamental e também a adequacdo das necessidades ds disponibili-
dades em todos os momentos, por forma a assegurar a execugcdo orcamental pretendida. Estas
dotagdes também sdo inscritas no capitulo das despesas excecionais, no programa orcamental
das Financas;

(iii) As cativacdes e a reserva orcamental constituem retencdes de verbas do orcamento de des-
pesa aprovado, infroduzidas na Lei do OE e no Decreto-Lei de Execucdo Orcamental, tfradu-
zindo-se na reducdo da dotacdo utilizdvel pelos servicos e organismos. As cativacdes incidem
tipicamente sobre rubricas de bens e servicos e transferéncias e sdo definidas considerando a
execucdo orcamental do ano anterior, com o objetivo de fravar o aumento da despesa. A
reserva constitui uma retencdo de 2,5% do orcamento de cada servico ou entidade das AP. A
libertacdo destes montantes — descativacdo e libertacdo da reserva — é sujeita & autorizacdo
do membro do Governo responsdvel pela drea das financas, em funcdo da evolucdo da exe-
cucdo orcamental e das necessidades de financiamento. A partir de maio de 2018, o detalhe
das cativacdes desagregadas por ministério, programa e medida integra a informacdo sobre a
execucdo orcamental enviada trimestralmente pelo Governo & Assembleia da Republica.

39 obrigatoriedade de um programa destinado a fazer face a despesas imprevisiveis e inadidveis no orcamento do Ministério das
Finangas encontra-se prevista no n.° 11, do artigo 45.° da Lei de Enquadramento Orcamental, republicada em anexo & Lein.° 41/2020,
de 18 de agosto.
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251. A UTAO cunhou a expressdo “instrumentos convencionais” para designar estes quatro tipos de
ferramentas que o MF utiliza para segurar a execugdo da despesa abaixo dos tetos aprovado pela AR.
O adjetivo "convencional” teve inspiracdo na politica monetdria e esta opcdo ficard cabalmente
explicada no inicio da Seccdo 6.1, quando apresentar os instrumentos “ndo convencionais” de controlo
da despesa.

252. A dotacdo programada na 2.POE/2022 para os instrumentos convencionais de controlo da
despesa ascende a 3125 M€. E o valor mais elevado desde 2015, o que traduz uma maior centralizacdo
da despesa e um aumento do poder discriciondrio do MF. Os instrumentos de controlo centralizado da
despesa deverdo totalizar 3125 M€ em 2022, repartindo-se da seguinte forma: dotacdo provisional
(564 ME€), reserva orcamental (400 M€), cativacdes (1017 M€) e dotacdes centralizados (1145 M€). Estas
Ultimas destinam-se a utilizacdo para objetivos orcamentais especificos: orcamento participativo (5 M€),
contfrapartida nacional em projetos com financiamento comunitdrio (50 M€), regularizacdo de passivos
ndo financeiros e aplicacdo em ativos (690 M€, dos quais 520 M€ orcamentados em ativos financeiros)
e despesas imprevistas da pandemia (400 M€) — Tabela 18 e Grdfico 18.

253. O ano de 2022 marca o regresso a pratica da instauragdo de uma segunda ronda de cativagoes,
a serem legisladas no decreto-lei de execugdo orgamental, que impede o aumento anual de despesa
mesmo quando ela foi aprovada pelo Parlamento. O MF prevé aumentar em 141 M€ (4,7%) o montante
de dotacdes congeladas sob sua discricionariedade, face ao total orcamentado em 2021,
essencialmente por via da aplicacdo de uma segunda leva de cativacdes, a serem legisladas no
decreto-lei de execucdo orcamental. A confirmar-se esta previsdo, os tetos de despesa da
Administracdo Central serdo amputados de 3125 M€.40 S6 com autorizacdo politica expressa do
Ministério das Financas poderd este racionamento de tesouraria ser levantado ao longo do periodo de
execucdo. A informacdo necessdria para os cdlculos acima estd nas colunas mais a direita da Tabela
18. O acréscimo acontece em todos os instrumentos, com excecdo das dotacdes centralizadas para
fins especificos. O instrumento com maior agravamento nominal séo as cativacdes (326 M€, ou + 47,2%
do que a dotacdo orcamentada em 2021). Os 1017 M€ de cafivacdes em 2022 representam cerca de
1.0% da despesa efetiva orcamentada. Este valor engloba as cativacdes a consumar por aplicacdo das
percentagens estabelecidas na proposta de lei do OE para 2022, bem como as cativagcdes no esboco
de decreto-lei de execucdo orcamental que o MF terd em mente adotar ainda em 2022. Em menor
escala, também hd reforcos na dotacdo provisional (70 M€; 14,3%) e na reserva orcamental (40 M€;
11,1%). As dotacdes centralizadas decrescem 295 M€ (- 20,5%). Sauda-se, a bem do principio da
transparéncia orcamental, o facto de o MF ter, pela primeira vez em vdrios anos, facultado a UTAO a
previsdo de cativacdes totais, ou seja, as previstas na Lei do OE (LOE) e no Decretfo-Lei de Execucdo
Orcamental (DLEO) Este pedido foi feito todos os anos, pelo que merece destaque positivo a sua
satisfacdo desta vez. Aresposta obtida ndo separa os montantes a cativar por instrumento legal (LOE vs
DLEO).

254. A rubrica “Outras despesas correntes” é a mais penalizada pela utilizagdo dos instrumentos de
racionamento da tesouraria. A andlise por classificacdo econdmica da despesa efetiva estd na Tabela
16. Todos os tipos de racionamento da dota¢cdo (a aprovar pela AR) atingem aquela rubrica que, ainda
por cima, € a mais pequena (a dotacdo provisional e a reserva das unidades orgdnicas sdo registadas
nesta rubrica). Com apenas 2462 M€ propostos para aprovacdo, o racionamento subtraird mais de
metade daquele valor, passando a dotacdo disponivel para 1120 M€. S a dotacdo provisional ird reter
564 M€ nas "Outras despesas correntes”. Por ordem decrescente do valor nominal a subtrair & dotacdo
disponivel, seguem-se as “Aquisicdes de bens e servigos” (769 M€), as “Transferéncias correntes” (411 M€)
e o “Investimento” (82 M€).

40 Como se explicard a seguir, em rigor uma parte destes 3125 M€ 56 serd subtraida &s dotacdes disponiveis apds a aprovacdo do
decreto-lei de execucdo orcamental.
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Tabela 16 - Impacto dos instrumentos de gestdo centralizada por classificagdo econdémica
(em milhdes de euros)

2° Dotagdo Dotagoes P _ Reserva Total Dotagao
afivagoes .
POE/2022 provisional centralizadas ¢ orcamental instrumentos disponivel

(6)= soma [(2)

(O] (2 (3) 4) (%) a(s)]

(7)= (1)- (¢)

D.01 - Despesas com pessoal 24074 0 0 24074
D.02 - Aquisicdo de bens e servicos 15878 155 614 769 15109
D.03 - Juros e outros encargos 6812 0 0 6811
D.04 - Transferéncias correntes 43613 400 11 411 43202
D.05 - Subsidios 2114 0 0 2114
D.06 - Outras despesas correntes 2462 564 15 363 400 1342 1120
D.07 - Investimento 9095 55 27 82 92013
D.08 - Transferéncias capital 2031 1 1 2030
D.11 - Outras despesas de capital 257 0 257
Residuo 240 0 240
Despesa efetiva 106 575 564 625 1017 400 2605 103970

Fontes: Base de dados SIGO (MF) e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) O valor das dotacdes centralizadas apresentado considera apenas
despesa efetiva e ndo inclui 520 M€ destinados a aquisicdo de ativos financeiros.

255. Numa breve andlise a evolugcao recente da utilizagdo dos instrumentos de gestdo centralizada,
verifica-se que entre 2016 e 2019 o MF privilegiou as cativagoes como instrumento primordial de controlo
da despesa. Nos anos de 2020 e 2021, o racionamento maior aconteceu através das dotagoes
centralizadas para fins especificos. Ainformacdo para este pardgrafo provém da Tabela 18 e do Grdfico
19. No ano de 2018 a orcamentacdo dos instrumentos de confrolo centralizado atingiu o seu valor mais
elevado (3002 M€) antes de ser superada pela marca de 2022, representando 3,3% da despesa efefiva
previsional (painel inferior da Tabela 18). Todos os instrumentos de controlo de despesa apresentavam
em 2018 valores historicamente elevados, destacando-se as cativacdes (1069 M€) e as dotacdes
centralizadas para fins especificos (987 M€). Em 2019, assistiu-se a uma reducdo de 505 M€ (- 16,8%) no
valor total orcamentado, refletindo, essencialmente, o decréscimo das dotacdes geridas pelo MF:
dotacdo provisional (- 165 M€) e dotacdes centralizadas para fins especificos (- 343 M€). A pandemia
COVID-19, em 2020, marcou um novo impulso centralizador, com um aumento global no racionamento
em 852 M€ (+ 7,5%), refletindo o acréscimo das dotacdes centralizadas para fins especificos (434 M€) e
da dotacdo provisional (300 M€). A dotacdo dos instrumentos convencionais de despesa ascendeu a
2984 M€ em 2021 e representou 2,9% da despesa efetiva orcamentada (vide Tabela 18). Neste ano, a
orcamentacdo de dotacdes centralizadas para fins especifico atingiu o pico histérico (1440 M€),
incluindo 500 M€ para combate a pandemia e 200 M€ destinados & medida IVAucher. As mesmo tempo,
as cativacdes decresceram significativamente, para cerca de metade, no biénio 2020-2021. No
conjunto, ndo se pode dizer que o volume nominal de recursos guardados pelo MF tenha decaido nos
naos da pandemia. Refira-se que o Decreto-Lei de Execucdo Orcamental, que costuma determinar
uma segunda vaga de cativacdes, ndo foi publicado.

256. A utilizagdo de dotacdes centralizadas para fins especificos é contraria aos principios da
orcamentagdo por programas e da especificacdo da despesa e ndo assegura coeréncia entre a
orcamentagcdo e a execugdo da despesa. As dotacdes centralizadas sdo inscrifas no programa
orcamental das Financgas, por rubricas de classificacdo econdmica. A sua utilizacdo obriga a alteracdes
orcamentais para reforco da orgdnica e as rubricas em que se pretende realizar despesa. As operacoes
de reafectacdo da dotacdo ndo respeitam necessariomente a orcamentacdo (ou seja, os objetivos
iniciais), originando incoeréncia e falta de fransparéncia na execugdo or¢gamental. Prejudicam o
acompanhamento que a UTAO faz para o Parlamento das dotacdes por este aprovadas. Em 2021, a
orcamentacdo da dotacdo centralizada para despesas imprevistas da pandemia (500 M€) foi repartida
por vdarias rubricas de classificacdo econdmica: despesas com pessoal (250 M€), aquisicdo de bens e
servicos (150 M€), transferéncias correntes (50 M€) e investimento (50 M€). No final do ano foi
infegralmente reafetada, ndo sendo possivel apurar o reforco por classificacdo econdmica. Apenas foi
possivel verificar que se destinou parcialmente ao Autovoucher (53 M€), na rubrica de subsidios — Tabela
18.
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Tabela 17 - Orcamentagdo e execugdo identificada da dotagdo centralizada para despesas imprevis-

tas da pandemia
(em milhdes de euros)

Orcamentagdo Consumi: da . Exec.:t‘Jc&o
dotagdo identificada
D.01 - Despesas com pessoal 250 -250
D.02 - Aquisicdo de bens e servigcos 150 -150
D.04 - Transferéncias correntes 50 -50
D.05 - Subsidios (Autovoucher) 53
D.07 - Investimento 50 -50
Despesa efefiva 500 -500 53

Fontes: Base de dados SIGO (MF).

257. No ano de 2022, o MF prevé o regresso a um nivel elevado de cativagdes. No biénio 2020-2021 ndo
foi aplicada a segunda ronda de cativagcdes, habitualmente legisladas no DLEO e que acentuam a
perda de autonomia dos servicos. Este periodo constituiu um momento de grande pressdo para as fi-
nancas publicas, que decorreu das necessidades acrescidas emergentes da pandemia. No entanto,
mesmo sem a aplicacdo da segunda ronda de cativacdes, foi possivel melhorar a posicdo orcamentall
das AP. A par das cativacdes adicionais, o DLEO costuma trazer limitacdes acrescidas & autonomia de
gestdo sob a forma de normas que impedem o aumento da despesa em certas rubricas face aos pa-
gamentos no ano anterior, mesmo quando esse acréscimo estd contido na restricdo orcamental apro-
vada pelo Parlamento. SGo as restricdes a autonomia de gestdo que a UTAO designa como “instrumen-
tos ndo convencionais de racionamento” e que sdo objeto de atencdo no préximo capitulo. Tais instru-
mentos ndo se limitam a conter a despesa, dificultam também a entrada de quadros experientes para
as AP e a inovacdo na prestacdo de servicos ds pessods € as empresas.

258. O recurso excessivo & retencdo de dotagdes aprovadas pelo Parlamento desvirtua o Orcamento
do Estado e a implementagdo das politicas pUblicas programadas. As cativacdes, areserva orcamental
e as dotacdes centralizadas para fins especificos sdo travoes d execucdo das dotacdes aprovadas pela
AR para os ministérios executarem as politicas publicas com que se comprometeram. A obtencdo dos
objetivos nestas politicas publicas exige o consumo de recursos financeiros, seja para pagar frabalhado-
res, adquirir servicos ou redlizar investimento. Estes instrumentos retiram da alcada dos ministérios respon-
sdveis pelos objetivos a liberdade de utilizacdo plena dos recursos aprovados na AR. O acesso aos mon-
tantes retidos é incerto no tempo e no montante, o que penaliza a execucdo do planeamento. O MF
fica com um poder discriciondrio sobre fatias do orcamento destinado a cada ministério sectorial, uma
vez que, na prdtica, € ao MF que cabe a Ultima palavra sobre a execucdo de despesa previamente
aprovada pelo Parlamento. A UTAO ndo faz o mesmo julgamento sobre a dotagcdo provisional por en-
tender que a mesma é uma almofada de seguranca contra riscos orcamentais descendentes que os
principios da prudéncia e da responsabilidade orcamental justificam (desde que ndo assuma valor irre-
alista).
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Grdfico 19 - Dotagdes orgamentais sob controlo do Ministério das Finangas, 2015-2022
(milhdes de euros)
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Fontes: Relatérios da Conta Geral do Estado referentes aos exercicios de 2015 a 2020, execucdo orgamental proviséria de 2021 publi-
cada pela DGO na Sintese de Execucdo Orcamental (SEO) de 27 de janeiro de 2022, Relatdrio MF da 2.°POE/2022, e base de dados
orgamental do Ministério das Financas (SIGO). Cdlculos da UTAO. | Notas: (i) A barra "OE" indica a aprovada na Lei do OE em cada
ano e prevista na 2.2 POE/2022; (i) A coluna “Execucdo” refere-se & reafectagdo da dotagdo provisional e dotagdes centralizadas e
a libertagdo das verbas retidas a titulo de reserva orgamental e cativagdes (i) O valor inicial de cativagdes corresponde ao definido
na Lei do OF e posteriormente no Decreto-Lei de Execugcdo Orcamental. Este decreto ndo foi publicado em 2020 e 2021, ndo tendo
sido aplicadas cativagdes adicionais nestes anos; (iv) A informagdo sobre a utilizacdo das cativagdes e da reserva no conjunto do
ano de 2021 foi publicada na Sintese de Execucdo Orcamental de janeiro de 2022, publicada a 25 de fevereiro; (iv) A informagdo
sobre o valor previsional das cativacdes na 2.°POE/2022 foi calculada pela DGO, a pedido da UTAO, e pressupde a aprovacdo da 2.°
Proposta de Lei do OE/2022 e dos valores previstos para o Decreto-Lei de Execugdo Orcamental. (i) O valor inicial de cativagcoes
corresponde ao definido na Lei do OE e posteriormente no Decreto-Lei de Execugcdo Orcamental. Este decreto ndo foi publicado em
2020 e 2021, ndo tendo sido aplicadas cativagdes adicionais (s da lei orcamental) nestes anos; (i) A informacdo sobre a utilizagdo
das cativagdes e da reserva no conjunto do ano de 2021 foi publicada na Sintese de Execu¢do Orgamental de janeiro de 2022,
publicada a 25 de fevereiro; (iii) A informagdo sobre o valor previsional das cativacdes na 2.°POE/2022 foi calculada pela DGO, a
pedido da UTAO, e pressupde a aprovacdo da 2.° Proposta de Lei do OE/2022 e dos valores previstos para o Decreto-Lei de Execucdo
Orcamental.
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Tabela 18 - Dotagoes dos instrumentos de controlo da despesa, 2015-2022
(em milhdes de euros e percentagem)

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Instrumentos de controlo da despesa E}otor; Exe~CU¢ G(;ZU I?ofoc Exofcuc G;ZU I?oToc EXfcuc Gézu I?oToc Ex§cuc G;ZU I?ofoc Ex?cuc G;ZU I?o’roc Execucdo G;ZU GC;ZU Dotaca; Execucd G(;‘;U Dotac&o
Go OF | &o execug o OF | &o execug Go OB} Go execug 8o OB} Go execuc o O} Go execug Go OF (M€)  texecug|utilizag o OF ° execug na POE

(M&) | (Me) %) (ME) 1 (M) |4 0 (%) (Me) | (Mg 1 (%) (ME) | (Me) 1 (%) (M&) | (Me) | %) (M€) a0 (%) | &o (%) (M€) (M&) oo (%) (M€)
Dotagdio provisional 534 534 100,0 502 502 100,0 535 535 100,0 495 495 100,0 330 330 100.0 330 630 506  80.3 493 474 96,1 564
Reserva orgamental 436 214 49,0 432 205 47,4 434 282 65,1 451 311 68,9 470 299 63,6 515 515 258 50,1 360 248 68,9 400
Cativagoes 766 467 60,9 1314 599 45,6 1474 1049 71,2 1069 780 73,0 1053 670 63,6 572 572 311 54,4 691 450 65,1 1017
Dotagdes centralizadas para fins especificos 0 0 - 447 338 75,6 503 390" 77,5 987 805 81,6 644 535 83,0 968 968 443 45,7 1440 729 50,6 1145
Reversdo remuneratéria 447 338 75,6 - - - - - - - - - - - - - - - - -
Orcamento participativo 3 3 100,0 5 0 0.3 5 4 83,6 5 5 - 0.0 B - - 5
Contrapartida nacional 100 17 16,9 100 10 9,6 50 17 338 50 50 22 44,5 50 25 50,0 50
Zzg:l:zgz;?;gi ﬁ’\f’;ssivos n&o financeiros 300 300 1000| 480 460 958 400 352 880 690 690 235 341|690 156 23 690
Saude 100 70 69.8 85 74 86,7 85 57 67,7 85 85 47 550 - - - -
Incéndios 187 132 70,8 - - - - - - - - - - -
Descongelamento carreiras 130 130 99.7 B - B - - - - B - - -
Redugdo tarifaria - - - 104 104 100,0 139 139 139 100,0 - - - -
Despesas imprevistas da pandemia - - - - - - - - - - 500 500 100,0 400
IVAucher - - - - - - - - - - 200 48 23,8 -
Total 1736 1214 69,9] 2695 1644 61,0 2946 2256 76,6 3002 2391 797 2497 1833 73,4 2386 2686 1518 56,5/ 2984 1901 63,7 3125

Por memoéria

1. Despesa efetiva (M€) 82376 80893 85459 82 505 85877 83692 89 767 87 402 93021 89 688 96837 101303 95634 102 600 100 602 106 575
2. Peso relativo das dotacdes para cobertura

- ; 2,1 1,5 3,2 2,0 3.4 2,7 3.3 2,7 2,7 2,0 2,5 2,7 1,6 2,9 1.9 2,9
de riscos na despesa efetiva (%)
3. Dotagdes ndo utilizadas (M€) 522 1051 690 611 664 1168 1083
ﬁ;izzlf)ogoes ndo utilizadas (em % da dotagcdo 30,1 39.0 23,4 20,3 26,6 43,5 36,3
5. Tvha da dotag¢do total dos instrumentos (%) 4,8 55,3 9.3 1.9 -16.8 -4,5 7.5 1.1 4,7
6. Tvha das dotagdes centralizadas para fins
especificos na dotacdo total dos instrumentos - - - - - - 12,5 153 96,2 106,6 -348 -33,6 50,4 50,4 -17.2 48,7 64,6 -20,5
(%)
7- Peso das dotacoes centralizadios p/ fins - - 1 166 206 170173 329 337 258 292 06 361 292 83 384 36,6
espec. na dot. total dos instrumentos (%)
g. Peso das cativacdes na dotagdo total dos 44 38 49 36 50 46 36 33 4 37 o4 o nd. o4 33
instrumentos (%)
9. Peso da dotagdo provisional na dotagdo 31 44 19 31 18 o4 16 o1 13 18 14 23 17 25 18

total dos instrumentos (%)
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Fontes: Relatérios da Conta Geral do Estado referentes aos exercicios de 2015 a 2020, execucdo or¢camental proviséria de 2021 publicada pela DGO na Sintese de Execugcdo Orcamental (SEO) de 27 de
janeiro de 2022, Relatério MF da 2.°POE/2022, e base de dados orcamental do Ministério das Finangas (SIGO). Cdlculos da UTAO. | Noftas: (i) A coluna “Dotacdo” indica a aprovada na Lei do OE em
cada ano e prevista na 2.2 POE/2022; (ii) A coluna “Execugdo” refere-se d reafectacdo da dotagdo provisional e dotacdes centralizadas e a libertagdo das verbas refidas a titulo de reserva orcamental
e cativagdes (i) O valor inicial de cativagcdes corresponde ao definido na Lei do OE e posteriormente no Decreto-Lei de Execugdo Orgcamental. Este decreto ndo foi publicado em 2020 e 2021, ndo tendo
sido aplicadas cativagdes adicionais nestes anos; (iv) A informagdo sobre a utilizacdo das cativagdes e da reserva no conjunto do ano de 2021 foi publicada na Sintese de Execugcdo Orcamental de
janeiro de 2022, publicada a 25 de fevereiro; (iv) A informagd&o sobre o valor previsional das cativagdes na 2.°POE/2022 foi calculada pela DGO, a pedido da UTAO, e pressupde a aprovacdo da 2.¢
Proposta de Lei do OE/2022 e dos valores previstos para o Decreto-Lei de Execugdo Orcamental.

Relatorio UTAO n.2 8/2022 e Apreciacio final da Segunda Proposta de Orcamento do Estado para 2022 79/112






UTAO Unidade Técnica 6. Intromissio do poder politico na gestao das entidades puablicas
| de Apoio Or¢amental [NOVO]

é IntromissGo do poder politico na gestdo das entidades publicas [NOVO]

259. O presente capitulo analisa o impacto negativo da proposta de lei do OE na eficdcia das entidades
das AP —restricoes a tomada de decisbes pelos gestores pUblicos sobre recrutamento de trabalhadores
e aquisicdo de servigos. Esta andlise baseia-se, essencialmente, na Seccdo 5.10 do Relatdrio UTAO n.°
4/2022, de 17 de marco, o qual reflete aprofundadamente sobre a qualidade do processo legislativo
orcamental em Portugal ao longo das Ultimas trés décadas. As restricdes de que aqui se falard colocam
as entidades publicas a frabalhar no interior do seu espaco de possibilidades de producdo, o que signi-
fica que oferecem aos cidaddos e s empresas servicos de pior qualidade do gue a gue seria possivel
com as dotacdes orcamentais aprovadas pela AR. A fonte para esta ineficdcia estd em determinados
artigos da lei orcamental que se repetem acriticamente hd demasiados anos. O periodo de inflacdo
em que Portugal estd a entrar ird piorar a situacdo no caso das aquisicdes de servicos, j& que, como se
explicard, os gestores apenas tém autonomia para decidir desde que a despesa em 2022 seja nominal-
mente igual & do ano em que estas restricdes comegaram a vigorar, presumivelmente durante o periodo
do programa de gjustamento das contas publicas. Chegaram, entretanto, & COF, para apreciacdo no
dmbito do presente processo legislativo orcamental, pareceres que criticam a manutencdo destas nor-
mas subscritos pela Autoridade de Supervisdo de Seguros e Fundos de Pensdes e pela Associa¢cdo No-
cional de Municipios Portugueses.

6.1 O conceito de instrumentos ndo-convencionais de controlo da despesa publica

260. Ao longo dos anos tem-se mantido em vigor um conjunto de restricbes a autonomia de gestdo das
entidades publicas, em todos os subsectores das AP e no sector pUblico empresarial, para contratar
servicos e recrutar recursos humanos. A UTAO tem vindo a alertar para a subsisténcia, em anos sucessi-
vos, de regras nas leis orcamentais e nos decretos-lei de execucdo orcamental que obstaculizam a to-
mada de decisdes de gestdo corrente com cabimento no orgamento aprovado pela AR (fé-lo nas
apreciacoes das propostas de OE para 2020 e 2021, nas andlise & CGE/2019 e d CGE/2020, e expds
propostas de solu¢cdo no estudo que recomenda a reforma do processo legislativa orcamental — Rela-
tério UTAO n.° 4/2022, de 17 de marco). O Governo propde e o Parlamento aprova tetos de despesa
para as unidades orgdnicas da Administracdo Central e da Seguranca Social. Contudo, a mesma lei
infroduz, hd inUmeros anos, um conjunto importante de procedimentos internos e interministeriais de fun-
damentacdo de decisdes de gestdo, na maioria das vezes, banais, com necessidade de autorizacdo
prévia por parte dos membros do Governo das dreas sectorial, das Financas €, no caso dos recursos
humanos, também da drea da Administracdo PUblica. O mesmo conjunto de restricdes é estendido,
pelas leis orcamentais anuais, as Administracdes Regional e Local, nestes casos atribuindo o poder de
aprovacdo prévia aos érgdos politicos proprios de cada uma. A generalidade das empresas publicas
dos trés niveis de jurisdicdo territorial ndo fica isenta das limitacdes impostas por estes instrumentos de
restricdo da despesa.

261. A UTAO tem vindo a designar este conjunto de regras como “instrumentos nGo convencionais” de
controlo da despesa. Esta designacdo colhe inspiracdo terminoldgica na politica monetdria, dominio
em que se passou a designar desta forma um conjunto de novas formas de intervencdo dos bancos
cenftrais para assegurarem o cumprimento dos objetivos da politica, que se vieram adicionar, desde,
pelo menos, a crise financeira de 2008-2012, aos insfrumentos agora ditos tradicionais ou convencionais
(taxas de reservas dos bancos, taxas de juros diretoras, reservas cambiais). No caso da politica orcamen-
tal portuguesa, o MF (a autoridade orcamental) dispde, hd ainda mais tempo, de um conjunto de ins-
frumentos de controlo da despesa que atuam ao nivel do racionamento dos meios de financiamento,
impedindo que a execugdo esgote inUmeras dotacdes aprovadas pelo Parlamento. A UTAO designa
estes instrumentos como convencionais e os mesmos foram analisados na Seccdo 5.3. Como se verd, os
instrumentos ndo convencionais também limitam a utilizacdo das dotacdes aprovadas para gastos com
pessoal e aquisicoes de servicos, mas tém um preco acrescido de ineficdcia microecondmica do qual
os legisladores devem ter consciéncia. E para este fim que o presente capitulo é escrito.
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6.2 Efeitos perversos na eficdcia da provisdo de bens e servigos publicos

262. Os maleficios dos instrumentos ndo convencionais vdo além dos que caracterizam genericamente
todos os cavaleiros orgamentais, ou seja, causam prejuizos econdmicos na gestdo puiblica. O — Rela-
tério UTAO n.° 4/2022, de 17 de marco demonstrou na Seccdo 5.9 que os cavaleiros orcamentais parti-
Iham dois inconvenientes sérios: entropia e opacidade no processo legislativo orcamental. Os instrumen-
tfos ndo convencionais de que aqui se cuida sdo um caso particular de cavaleiro orcamental. Como tal,
também tém aqueles defeitos. Acrescem-lhes, porém, vdrios outros maleficios, estes de natureza micro-
econdmica. Estes sdo: i) fravdo d inovacdo na engenharia de processos dentro do sector publico, i) de-
sincentivo & entrada de trabalhadores diferenciados na administracdo e nas empresas publicas, iii) ine-
ficiéncia na producdo publica de bens e servicos, iv) desmotivacdo dos gestores publicos e v) perda de
fransparéncia no Orcamento do Estado. A UTAO tem alertado para estes problemas nos dois Ultimos
anos, mas sem sucesso, jd que a AR continuou a aprovar estes cavaleiros orcamentais nas suas delibe-
racoes sobre as POE para 2020 e 2021, e tal e qual como o Governo os propds. Uma vez que o objeto
deste relatério é, precisamente, contribuir tecnicamente para o escrutinio da POE e o esclarecimento
dos Deputados antes da apreciacdo na especialidade, entende a UTAO que se justifica aproveitar o
ensejo para destacar, uma vez mais, o problema e apelar a sua eliminacdo. O capitulo explica resumi-
damente o que estd em causa, fazendo uma adaptacdo livre de material escrito nas seguintes publi-
cacoes da prépria Unidade: Relatdrio UTAO n.° 2/2020, de 22 de janeiro, sobre a POE/2020; Relatdério
UTAQ n.° 25/2020, de 11 de novembro, sobre a POE/2021; Relatdrio UTAO n.° 6/2021, de 14 de abril, sobre
a CGE/2019; Relatdrio UTAO n.° 4/2022, de 17 de marco, sobre a reforma do processo legislativo orca-
mental; e Relatério UTAO n.° 5/2022, de 28 de marco, sobre a CGE/2020.

263. Os cavaleiros orgcamentais ndo contendem com a restricdo orcamental fixada pela AR as entidades
publicas. Nos relatérios acima identificados, a UTAO tem vindo a alertar para a subsisténcia, anos a fio,
de regras nas leis orcamentais e nos decretos-lei de execucdo orcamental que obstaculizam a fomada
de decisdes de gestdo corrente com cabimento orcamental aprovado pela AR. O Governo propde e
o Parlamento aprova os tetos de despesa das unidades orgdnicas da Administragcdo Cenfral e da Segu-
ranca Social. Todavia, a mesma lei introduz, hd iniUmeros anos, um conjunto avultado de procedimentos
internos e interministeriais de fundamentacdo de decisdes de gestdo, na maioria das vezes, banais, com
necessidade de autorizacdo prévia por parte dos membros do Governo das dreas sectorial, das Finan-
cas e, no caso dos recursos humanos, também da drea da Administracdo PUblica. O mesmo conjunto
de restricdes é estendido, pelas leis orcamentais anuais, ds Administracdes Regional e Local, nestes casos
atribuindo o poder de aprovacdo prévia aos érgdos politicos proprios de cada uma. A generalidade
das empresas publicas dos trés niveis de jurisdicdo territorial ndo escapa & alcada destes instrumentos
de restricdo da despesa. Sem a aprovacdo politica de atos de gestdo corrente, mas que sdo adminis-
frativamente pesados, morosos € com desfecho incerto, as entidades ficam amarradas a tecnologias
obsoletas e os cidaddos e as empresas recebem pior servigo. Este resultado negativo tem muita visibili-
dade na prestacdo do Servico Nacional de Saude, mas, infelizmente, é fransversal a todo o sector pU-
blico.

264. A Figura 3 ajuda a compreender o que estd em causa. A lei do Orcamento do Estado de 2020 (Lei
n.° 2/2020, de 31 de marco) autorizou os gestores publicos a contratar servicos e a recrutar trabalhado-
res. Porém, em normas cirdrgicas, mas com grande impacto na carga administrativa e nos resultados da
gestdo, estabelece exigéncias processudis que culminam numa intromissdo fina do poder politico em
atos de gestdo corrente que envolvem a aquisicdo de servicos e a contratacdo de pessoal. O decreto-
lei que fixou as normas de execucdo do OE/2020 (em 2020 manteve-se em vigor o Decreto-Lei n.°
84/2019, de 28 de junho — DLEO/2019)41 densificou as exigéncias relativamente d confratacdo de recur-
sos humanos. Por fim, a Circular Série An.° 1396, da DGO, infroduziu um conjunto de instrucdes aplicéveis
a execucdo orcamental de 2020, recordando, nomeadamente, as normas referentes a alteracdes or-
camentais, contratacdo de trabalhadores e alteracdes de posicionamento remuneratdrio. Esta Circular
ndo infroduz limitacdes adicionais, mas complementa as normas legais referidas e serve para recordar

41 Nos termos do artigo 210.° do DLEO/2019.
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aos gestores publicos os atos de gestdo corrente que ndo podem assumir sem autorizacdo prévia por
parte dos membros do Governo.

265. Os mesmos artigos encontram-se novamente no articulado da 2.°POE/2022 (art.’s 44.°, 54.°, 56.° e
57.°), materializando um conjunto de normas semelhantes s aprovadas em anos anteriores. E de referir
gue este conjunto de restricdes as decisdes de gestdo das entidades das AP repete, na sua substancia,
o texto aprovado em anos anteriores.

Figura 3 - Instrumentos nGo convencionais de controlo da despesa na 2.“POE/2022

Instrumentos ndo convencionais

Contratagdo de recursos humanos
Art. 44.2 da POE/2022 + arts. 152.2, 154.2 e 157.2 do DLEO/2019

Aquisi¢do de servicos

RestrigOes aplicaveis a
generalidade dos servigos

Art. 54.2 da 2.2POE/2022

Restrigdes aplicaveis a servigos especificos
Arts. 54.2 da 2.2POE/2022 + ...

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

... + Art. 56.2 da 2.2POE/2022

Servigos prestados nas modalidades de tarefa e avenca
...+ Art. 57.2 da 2.2POE/2022

Fontes: UTAO: decorrente de andlises a 2.°POE/2022, ao Decreto-Lei da execucdo orcamental em 2019 (Decreto-Lei n.° 84/2019, de
28 de junho) e a Circular Série A n.° 1400, da DGO — Instrucdes aplicdveis & execucdo orcamental de 2021. | Notas: para além da
sujeicdo as normas identificadas nesta figura, importa lembrar que os atos de gestdo referentes & aquisicdo de servicos e ao recruta-
mento de trabalhadores tém estado todos os anos também condicionados pelas normas referentes a instrumentos convenciondais,
com destaque para as cativagdes no caso da aquisicdo de servigos.

264. Os instrumentos ndo convencionais, tal como os convencionais, visam conter, caso a caso, a en-
frada de trabalhadores para as AP e o acréscimo da despesa pUblica em duas rubricas concretas: des-
pesas com pessoal e aquisicdo de servigos. Depreende-se que o fim deste edificio juridico seja, através
da centralizacdo de mecanismos de confrolo e aprovacdo prévia nas tutelas sectoriais e das dreas da
Administracdo PUblica e das Financas, conter o crescimento no volume de trabalhadores e o recurso d
utilizacdo de servicos prestados por entidades externas as AP. Porém, importa notar que estas normas
sdo desnecessdrias para conter o crescimento da despesa efetiva (despesa total, na terminologia da
contabilidade nacional) de cada unidade orgdnica, porquanto esse fravdo j& € assegurado nos mapas
contabilisticos aprovados em anexo a lei orcamental anual (designadamente, no Mapa Il — “Despesas
dos servicos integrados, por classificacdo orgdnica, especificadas por capitulos”, e no Mapa VIl — “Des-
pesas dos servicos e fundos autdénomos, por classificacdo orgénica, com especificacdo das despesas
globais de cada servico e fundo”). As referidas normas retiram graus de liberdade & gestdo dos servicos
e das empresas publicas, bem como a flexibilidade necessdria para ajustar a sua tecnologia (i.e., a
combinac¢do de recursos que utilizam para produzir os bens e servicos que fornecem). Na prossecucdo
das suas atribuicdes, as unidades orgdnicas necessitam empregar um esforco significativo na constru-
¢do das pecgas processuais exigidas para habilitar a decisdo politica, esforco significativo que se estende
a vdrias entidades chamadas a dar pareceres ou emitir informacdes no &mbito da verificacdo da lega-
lidade e da regularidade administrativa do ato: sdo as entidades gestoras dos programas orcamentais,
os servicos de controlo sectorial, e os servicos de aconselhamento dos membros do Governo nas dreas
das Financas (DGO) e da Modernizagcdo e Administracdo Publicas (Direcdo-Geral da Administracdo e
do Emprego Publico). Nos casos em que esteja em causa a aquisicdo de servicos no dominio das tec-
nologias de informacdo, os pedidos de autorizagcdo as tutelas devem também ser acompanhados de
pareceres dados pelo Centro de Gestdo da Rede Informdtica do Governo e pela Agéncia para a Mo-
dernizacdo Administrativa, I.P.. Nos casos em que esteja em causa a aquisicdo de servicos juridicos, ha-
verd que obter um parecer prévio do Centro de Competéncias Juridicas do Estado (JurisAPP). Estas
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obrigacdes acrescem s demais consultas obrigatérias previstas na lei. Parece haver pouca consciéncia
na macrogestdo das AP do custo de oportunidade substancial gue este processo provoca ao Pais.

267. Na maioria dos casos verifica-se uma desproporcionalidade entre o esforgo exigido para obter as
autorizagoes e a materialidade da despesa em causa. Os pesados processos administrativos ndo sdo
escalados em funcdo do volume de trabalhadores que se pretende contratar nem do valor das adjudi-
cacodes de servicos que se deseja realizar.

268. A UTAO ja avaliou estas normas em outros relatérios. A repeticdo, ano apds ano, das normas iden-
tificadas na Figura 3 tem muitos inconvenientes e os mesmos superam largamente os beneficios para a
consolidacdo orcamental e a limitacdo do stock de trabalhadores vinculados ao sector publico. Os
relatérios que apreciaram as propostas de Orcamento do Estado para 2020 e 2021 apresentam esta
avaliacdo, tendo por base o articulado das respetivas propostas de lei. A Tabela 19 mostra a correspon-
déncia entre os artigos da LOE/2020, DLEO/2019, Circular DGO Série A n.° 1400, LOE/2021, bem como
2.°POE/2022. Aredacdo da LOE/2021 foi praticamente igual & redacdo na LOE/2020 que a UTAO avaliou
no Relatério UTAO n.° 25/2020, de 11 de novembro. Adicionalmente, a 2.°POE/2022 volta a apresentar
uma redacdo proxima das leis do OFE anteriores para as mesmas normas.

6.3 Presenca de instrumentos nGo convencionais na proposta de lei orgamental para 2022

269. O articulado da 2.°POE/2022 mantém genericamente as mesmas normas que condicionam a au-
tonomia das entidades publicas no @mbito dos recursos humanos e da aquisicdo de servigos. E de re-
lembrar que a AR nao alterou os artigos infra referidos da POE/2020 e a POE/2021, os quais sdo, por sua
vez, praticamente iguais a LOE/2019. Os instrumentos ndo convencionais de controlo da despesa exis-
tem hd muitos anos e as normas juridicas séo, na sua substancia, repetidas entre exercicios orcamentais
consecutivos. No que diz respeito exclusivamente aos artigos que plasmam estas normas, a Lei do Orco-
mento do Estado de 2020 (Lei n.° 2/2020, de 31 de marc¢o) foi aprovada pelo Parlamento exatamente
com a mesma redacdo com que enfrara na Proposta de Lei do Governo (Proposta de Lei n.° 5/XIV/1).
Sem surpresa, e repetindo fielmente a prdtica de boa parte da Ultima década, a Lei do Orcamento do
Estado de 2021 (Lei n.° 75-B/2020) — Ultima lei orcamental aprovada pelo Parlamento — apenas difere
da Lei do OE/2020 em pormenores sem substéncia: mudangas nos anos de aplicacdo, modificagdo
pequena nas listas de entidades excecionadas do dmbito das normas e troca de normas enfre a lei
orcamental e o decreto-lei de execucdo orcamental. No essencial, as hormas mantém-se. E por esta
razdo que as avaliacdes da UTAO realizadas ao articulado das POE/2020 e 2021 se aplicam também a
LOE/2020 e ao DLEO/2019 (que vigorou no exercicio orcamental de 2020). E de referir que a densificacdo
daquelas normas das LOE se fem mantido em vigor por via da renovacdo sucessiva do DLEO/2019.

270. Comparando as normas aprovadas na lei do OE/2021 e as normas propostas na 2."POE/2022, con-
clui-se que se mantém o objetivo do MF de constranger a autonomia de gestdo das entidades pUblicas.
Com uma ou outra excecdo alterada, o conteUdo altamente intrusivo do poder politico na gestdo cor-
rente das organizacdes mantém-se sem diferencas significativas, assim como as consequéncias na efi-
cdcia da producdo publica. Portanto, a reproducdo das normas problemdticas e a explicacdo destas
consequéncias oferecidas no Relatdério UTAO n.° 4/2022, de 17 de marco mantém plena atualidade. Por
economia de espaco, remete-se o leitor interessado para os Pontos 5.10.2.1("O problema nas aquisicoes
de servicos”) e 5.10.2.2 (*O problema na contratacdo de recursos humanos”). A Tabela 19 identifica as
normas em causas nos Ultimos diplomas legais relevantes, incluindo a proposta de lei desta 2.°POE/2022.
Chama-se a atencdo para o facto de as normas mais limitadoras da eficdcia no caso dos recursos
humanos estarem no decreto-lei de execucdo orcamental (nUmeros 4 a 6 do art. 157.° do Decreto-Lei
n.° 84/2019, de 28 de junho).

271. Para além da UTAO, algumas entidades ja apresentaram preocupagoes a Comissdo de Orgcamento
e Finangas no Gmbito da 2.“POE/2022, designhadamente a Autoridade de Supervisdo de Seguros e Fundos
de Pensoes (ASF) e a Associagcdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP). No oficio de 18/04/2022
enviado pela Senhora Presidente da ASF ao Senhor Presidente da COF, a ASF apresentou as suas preo-
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cupagodes sobre a 2.°POE/2022, na qual sdo impostas normas que representam um refrocesso muito signi-
ficativo na autonomia em matéria de gestdo operacional, designadamente, a modernizacdo informd-
tica, a fransi¢do digital, a seguranga informdtica, enfre outros. Adicionalmente, a ANMP considera no
parecer a 2.°POE/2022 que a 2.°POE/2022 “mantém (no artigo 58.° da PL) a absurda limitacdo que,
desde os tempos da Troika, tem vindo a impedir os Municipios de aumentar o valor gasto no ano anterior
com contratos de aquisicdo de servicos no setor local. Esta inadmissivel ingeréncia é agora ainda mais
insustentavel e impraticdvel com o aumento de precos verificado”. Como a andlise no Relatdrio UTAO
Nn.° 4/2022, de 17 de marco mostrou, os inconvenientes sdo transversais a foda a AP, pelo que a solucdo
ndo pode estar no mero alargamento das excecdes de aplicagcdo das normas intrusivas e limitadoras
da autonomia e da responsabilidade dos gestores.

Tabela 19 - Correspondéncia de artigos entre 2.°POE/2022, LOE/2021, LOE/2020, DLEO/2019 e Circular
DGO n.° 1400/2021

Identificacdo dos artigos
CIRCULAR
Epigrafes dos artigos mais relevantes LOE/2020 DL DGO SERIE | | OE/2021 | 2.°POE/2022
(Lei ExOrg/2019 An’ (Lei 75- (PPL
2/2020) | (DL 84/2019)' 1{;‘00 ,202f12 B/2020) 4/XV/1)
paragraro
ep.)
“"Confratacdo de frabalhadores por 152.° §120 0 123
pessoas coletivas de direito publico e 50.° 154.° 59.° 44.°
L - o Pp. 39 e 40
empresas do sector publico empresarial 157.
"Encargos com contratos de aquisicdo de o §114a 119 o o
NN 64. - 69. 54.
Servicos Pp.38 e 39
"Estudos, pareceres, projetos e consultoria” 66.° 492 §114 71.° 56.°
P .+ Proj : (SEE) P. 38 ' '
“"Contratos de prestacdo de servigos na 670 _ §116 790 570
modalidade de tarefa e avenca” ’ P. 38 ) ’

Fontes: UTAO, baseada na comparacdo entre os diplomas legais identificados na tabela. | Notas: 1) Este Decreto-Lei, concebido
para executar o OE/2019, foi mantido em vigor durante a execugdo do OE/2020 e OE/2021, ndo tendo sido substituido por qualquer
outro para a execucdo de 2021. 2) A Circular da DGO relativa & execugdo orgamental de 2021 (Circular Série A n.° 1400 da DGO —
Instrucdes aplicdveis & execucdo orcamental de 2021) recorda aos gestores publicos as limitacdes a atos de gestdo corrente decor-
rentes das normas legais mencionadas nas colunas LOE/2020 e DL ExOrg¢/2019.

272. O aumento da taxa de inflagdo em 2022 ird reforgar os constrangimentos determinados pelas nor-
mas recorrentes que limitam a autonomia das entidades pUblicas em matérias de recursos humanos e
aquisicdo de servigos. Tendo em consideracdo que o crescimento do nivel geral de precos serd mais
acentuado em 2022 do que nos anos anteriores, entdo forna mais evidente o irrealismo das normas que
determinam a manutencdo da obrigagcdo de ndo aumento da despesa nestas rubricas. Importa lembrar
qgue as normas na LOE e no DLEO que impedem o aumento nominal da despesa em aquisicoes de
servicos, por serem recorrentes hd cerca de 10 anos, significam que a despesa relevante em 2022 estd
sujeita a um mdximo que foi a despesa paga nessa altura.

273. E de alertar os legisladores para a utilidade de repensar a manutengao dos instrumentos ndo con-
vencionais. E certo que eles ajudam o MF a conter a despesa abaixo dos tetos aprovados pela AR e
limitam a assuncdo de determinados compromissos de despesa com cardter plurianual (como é o caso
das despesas com pessoal). Mas os legisladores devem também ter em conta o preco que o pais paga
no que respeita a qualidade dos servicos publicos prestados ds empresas e aos cidaddos por causa de
todo este arsenal de instrumentos de controlo se manter em vigor acriticamente, em anos consecutivos,
sejam eles de crise ou crescimento econdmico. Tais insfrumentos sdo uma infromisséo profunda do poder
politico na gestdo corrente das entidades puUblicas, que verticaliza, centraliza, atrasa e bloqueia tanto
decisdes importantes como decisdes triviais na vida das organizacdes, com reflexos negativos na gestdo
e na qualidade da producdo das unidades orgdnicas. Para mais informacdes, recomenda-se a leitura
das Seccdes 5.10 e 8.10 do Relatério UTAO n.° 4/2022, de 17 de marco. Analisam e sugerem a eliminacdo
dos instrumentos ndo convencionais (diagndstico na primeira sec¢do invocada e propostas de solucdo
na segunda).
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274. Neste capitulo é analisada a segunda proposta orcamental para 2022 referente aos sistemas de
protecao social geridos pela Caixa Geral de Aposentagoes e pela Segurancga Social. A Seccdo 7.1 rec-
liza, de forma resumida, a andlise orcamental agregada da Caixa Geral de Aposentacdes. De seguida,
a apreciacdo das contas da Seguranca Social acontece na Seccdo 7.2, repartida em trés subseccoes:
andlise do impacto orcamental em 2020, 2021 e 2022 das medidas de politica COVID-19, proposta or-
camental consolidada e decomposicdo por sistemas.

275. Este capitulo beneficiou de vdrias fontes de dados primdrios. A apreciacdo das contas dos sistemas
de protecdo social geridos pela Caixa Geral de Aposentacdes (CGA) e pela Seguranca Social conta
com os referenciais anuais constantes da execucdo orcamental do ano de 2021, publicada pela DGO
em 27 de janeiro de 2022, bem como com os dados da previsdo para 2022, incluidos na documentacdo
da 2.°POE/2022. Pontualmente, para um melhor enquadramento, recorre-se também aos dados que
constavam da 1.“POE/2022 apresentada em outubro de 2021 e da informagcdo mais recente do més de
marco da execucdo orcamental de 2022. Adicionalmente, foram incorporados elementos de ficheiros
no formato Excel facultados diretamente pelo Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social
(IGFSS), em resposta a solicitacdo da UTAO.

7.1 Caixa Geral de Aposentagoes

276. Nesta secgdo é realizada a apreciagdo sintética da proposta orcamental para 2022 relativa a
Caixa Geral de Aposentagdes. Para o efeito, sdo utilizados os referenciais anuais constantes na execu-
¢cdo orcamental proviséria de 2021 e na 2.°POE/2022. Este referencial é idéntico ao da POE/2022 apre-
sentada em outubro de 2021, e como tal, ndo infroduziu qualquer alteracdo a previsdo orcamental
inicial da Caixa Geral de Aposentacdes para o ano de 2022.

277. De acordo com a 2."POE/2022, o saldo global da CGA registard uma deterioragdo. Em 2022, prevé-
gue o saldo global seja negativo em 91 M€, ou seja, um agravamento de 173 M€ face ao valor do saldo
global registado na execucdo orcamental proviséria de 2021. No lado da receita, encontra-se prevista
a reducdo de 1,6% nas contribuicdes de subscritores e entidades, resultante, em grande medida, da
diminuicdo no numero de subscritores. A CGA é um sistema fechado a novos subscritores desde
31/12/2005. No entanto, este efeito de reducdo é atenuado pelo incremento nas contribuicdes e quoti-
zagoes dos beneficidrios no ativo, resultante do aumento na despesa com pessoal prevista para 2022
na Administracdo PUblica e decorrente, essencialmente, de progressdes e promogcdes na generalidade
das carreiras e do descongelamento de carreiras especiais (conforme visto no pardgrafo 209 e Tabela
9). Apesar do aumento de despesa prevista com pensdes e abonos da responsabilidade da CGA
(+1,3%), a comparticipacdo financeira proveniente do OE para o equilibrio da CGA deverd diminuir
ligeiramente (- 0,3%). Adicionalmente, encontra-se previsto o acréscimo de 4,2% 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 (+ 19,1 M€ face & execucdo provisdria de 2021)
dos encargos com militares e agentes militarizados decorrente dos efeitos do Decreto-Lein.° 3/2017, de
6 de janeiro.
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Tabela 20 - Orcamento da CGA para 2021 e 2022

7. Apreciacao das contas dos sistemas de protecio social [NOVO]

(em milhdes de euros e em percentagem)
Variagdo nominal tva (%)
Ex.et’:lfcao 29 POE/2022 2° POE/20?2 Vs 2° POE/2(322
Proviséria 2021 Execugao /Execugdo

Proviséria/2021 Proviséria 2021
1. Receita corrente 10365 10 352 -13 -0,1
Contribuicdes para a CGA, das quais: 4119 4058 -62 -1.5
Contribui¢gdes - subscritores e entidades 4005 3940 -65 -6
Contribuicdes - compensacdo por pagamento de pensdes 114 118 3 2,8
Transferéncias correntes, das quais: 6045 6050 5 0.1
Comparticipagdo financeira do OE para o equilibrio da CGA 5077 5060 -17 -0.3
Transf. do OE para pensdes e abonos da responsabilidade do Estado 412 429 17 4,2
Pensdo unificada - responsabilidade da Seguranga Social 556 552 -4 -0.8
Rendimentos de propriedade 199 242 43 21,5
Outras Receitas Correntes 2 2 0 -
2. Receita de capital 0 0 0 -
3. Receita Efetiva 10365 10352 -13 -0,1
4. Despesa corrente, da qual: 10 284 10444 160 1.6
Transferéncias correntes, das quais: 10253 10392 140 1.4
Pensdes e abonos responsabilidade CGA 9 004 9120 116 1.3
Pensdes e abonos responsabilidade Estado 397 412 15 3.8
Pensdes e abonos responsabilidade outras entidades 660 670 9 1.4
Transferéncia para a seguranca social 188 191 3 1.6
5. Despesa de capital 0 0 0 -
6. Despesa Efetiva 10 284 10444 160 1.6

7.Saldo global 81 -N -173

Fonte: IGFSS, DGO e cdlculos da UTAO. | Nota: O referencial anual indicado para 2021 corresponde aos dados da execucdo provi-
séria de 2021 publicada pela DGO em 27 de janeiro de 2022.

278. A receita com contribuicoes e quotizagoes para a CGA foi sucessivamente suborcamentadaq,
embora a previsdo para 2022 aponte para a refificagdo desta tendéncia. No periodo de 2016 a 2021, é
possivel verificar que a receita com contribuicdes e quotizacdes para a CGA foi alvo de
suborcamentacdo, ou seja, a execugcdo orcamental desta rubrica, em cada ano, foi superior ao previsto
no exercicio de orcamentacdo, tendo-se registado em 2021 o maior desvio (+275 M€) desde 2016
(Grafico 20). E importante que na base da orcamentacdo da receita com contribuicdes e quotizacdes
da CGA se tenha em conta a reducdo progressiva no nUmero de subscritores, em virtude da CGA ser
um sistema fechado a novas subscricées. No entanto, a execucdo orcamental de 2016 a 2021 vem
demonstrar que, anualmente, no processo elaboracdo do orcamento ndo é tido em conta a dimensdo
do impacto de medidas com efeito positivo na receita com contribuicbes e quotizacoes,
nomeadamente a reposicdo salarial nos anos de 2016 e 2017, o descongelamento gradual de carreiras
nos anos de 2018 e 2019, descongelamento de carreiras especiais a partir de 2019, aumento salarial em
2021 e as progressdes e promocdes anuais na generalidade das carreiras. De salientar que cerca de
55% dos funciondrios publicos das Administracdes PUblicas é subscritora da CGA.42 No entanto, para
2022, os dados inscritos na proposta orcamental apontam para uma revisdo da tendéncia destas
projecdes “cautelosas”, refletindo a previsdo de receita mais alta desde de 2015 (Grdfico 20). Contudo,
encontra-se orcamentada a quebra na receita com contribuicdes e quotizacdes de 1,6% face a
execucdo proviséria de 2021 (Tabela 20), possivelmente acomodando a diminuicdo durante o ano de
2022 no numero total de subscritores. O efeito da quebra de subscritores concorre em sentido contrdrio
ao impacto positivo esperado de medidas de aumenfo da massa salarial por via de progressdes e
promocoes anteriormente legisladas (efeitos de carreamento) e da nova medida de atualizagcdo salarial
(resumidas pela UTAO na Tabela 9), que, em conjunto, representam em 2022 o aumento de 3,6% na
rubrica de despesa com pessoal das Administracdes PUblicas, com confrapartida de 321 M€ na receita
com conftribuicdes sociais (uma parte com reflexo na conta da CGA).

42 De acordo com a Sintese Estatistica do Emprego PUblico (SIEP), a 31 de dezembro de 2021 0 emprego no sector das Administracdes
PUblicas situou-se em 733 495 postos de frabalho. A CGA, na mesma data, contava com 402 099 subscritores.
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Grdfico 20 - Receita com contribuicoes e quotizagdes para a CGA (previsdo versus execugdo) no peri-
odo 2014-2022
(em milhdes de euros)

Previsdo OE Execugcdo Orgamental
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Fonte: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranga Social, I.P., DGO e cdiculos da UTAO | Notas Os valores referentes a 2014 encon-
fram-se expurgados dos montantes da Contribuicdo Especial de Solidariedade. A previsdo de 2014 neste grdfico corresponde ao valor
inscrito no primeiro OE retificativo de 2014.

7.2 Seguranga Social

279. As contas da Seguranca Social no triénio 2020-2022 sGo impactadas pelos efeitos da COVID-19. A
partir do final do 1° trimestre de 2020, a crise sanitdria por via da pandemia COVID-19 teve consequén-
cias econdmicas de grande dimensdo em 2020, que se repetiram no ano seguinte e que ainda se fazem
sentir no ano de 2022. Assim, esta apreciacdo inicia-se na Subseccdo 7.2.1 com o relato do impacto das
medidas de politica COVID-19 nas contas da Seguranca Social no friénio de 2020 a 2022. A Subseccdo
7.2.2 faz um balanco do comportamento financeiro da globalidade dos sistemas de protecdo em 2021
e compara-o com as previsdes do Governo para 2022. A Subseccdo 7.2.3 desce o nivel de agregacdo
para apreciar a passagem de 2021 a 2022 na conta de cada um dos sistemas de protecdo: previdencial
e protecdo social de cidadania.

7.2.1 Medidas de politica COVID-19 com impacto orcamental na Seguranga Social: execugdo re-
gistada em 2020 e 2021 e prevista para 2022

280. No ano de 2021 foram adotadas e prolongadas medidas de politica para mitigar os maleficios da
pandemia COVID-19 na saude e na economia, com efeitos nas contas publicas. No seguimento do
ocorrido em 2020, um nUmero considerdvel das medidas adotadas foi executado em 2021 afravés do
subsector da Seguranca Social.

281. Em 2021, ao contrdrio do sucedido em 2020, o impacto liquido no saldo global das medidas COVID-
19 operacionalizadas pela Seguranca Social foi negativo em 623,9 M€. A Tabela 21 d&d uma imagem
rédpida e completa dos efeitos diretos das medidas de politica COVID-19 nas contas do subsector para
0s anos de 2020, 2021 e previsdo para 2022. No ano de 2020, o impacto orcamental direto das medidas
de politica COVID-19 no saldo global da Seguranca Social foi residualmente positivo (+11,4 M€). Esta
situacdo é resultado do financiamento por via do Orcamento do Estado dos encargos suportados pela
Seguranca Social com a aplicacdo das medidas COVID-19 ( Tabela 21 e Grdfico 21). No entanto, e de
acordo com os dados da execucdo orcamental provisdria de 2021, é possivel verificar que a Seguranca
Social despendeu 623,9 M€ de recursos préprios para financiar os encargos com medidas adotadas no
admbito da COVID-19. Esta situacdo contraria a obrigacdo legal que o Estado se autoimpds na Lei do
OE/2021 (art.° 144.° da Lei n.° 75-B/2020) de compensar infegralmente o esfor¢o financeiro do subsector
Seguranca Social.
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282. Face a um nivel semelhante de despesas no Gmbito da COVID-19, a diminuigdo da compensacao
do Estado a conta do subsector pelo seu envolvimento no combate aos maleficios da pandemia foi o
fator determinante para o impacto negativo destas medidas no saldo global de 2021. A execug¢do orca-
mental da aplicagdo das medidas no dmbito da COVID-19 superou largamente as previsdes inicial-
mente incluidas no OE/2021 (Tabela 21). Com tal, no ano de 2021, o volume de despesa com estas
medidas excedeu ligeiramente, em 22,1 M€, o valor do periodo homdlogo anterior (1919 M€ contra
1897 M€ em 2020). No que que diz respeito d perda de receita, nomeadamente por via da isencdo e
do adiamento no pagamento de contribuicdes, bem como a suspensdo de execucoes fiscais referentes
a esta receita, o impacto em 2021 foi inferior em 334 M€ ao de 2020. No entanto, foi a diminuicdo em
947 M€, face a 2020, da compensacdo do Estado que contribuiu para um impacto orcamental liquido
negativo da Seguranca Social da operacionalizacdo de medidas COVID-19 — ver Grdfico 21. A UTAO
apreciou com maior detalhe no Relatério UTAO n.° 2/2022, de 14 de fevereiro, a execucdo orcamental
de 2021 do subsector da Segurancga Social.

Tabela 21 - Impacto orgamental direto das medidas COVID-19 na conta da Seguranga Social: 2020,

2021 e previsao para 2022
(em milhdes de euros)

VarlacGo Variagao
mecwto | op | feeste | Pewste | geor | avonmm
2020 2021 P _ 2022 /Execugéo
2021 2021/Execucdo proviséria 2021
2020
(1) (2) (3) (4) (5)=(4)-(2) (6) (7)=(8)-(4)

(1) Receita Efefiva 1908,8 776,0 12957 -613,2 200,0 -1095,7
Transferéncias do OE - Medidas Excecionais no sist. Previdencial-COVID 17202 176,0 1074,5 -645,7 200,0 -874,5
Transferéncias do OE - Medidas Excecionais no sist prot. social cidadania -COVID 223,6 400,0 400,0 176,4 -400,0
Transferéncia do OE - Neutralizacdo do efeito de isencdo de pagamento de
TSU 548,6 71,0 71,0 -477,6 -71,0
Isencdo da obrigacdo de pagamento de TSU -508,7 -71,0 —22],01 287,7 221,0
Transferéncias correntes da Unido Europeia - Medidas COVID 200,0
Adiamento, reducdo ou isencdo de rendas de imdveis -

Medidas com efeito tempordrio:

Diferimento de pagamento de contribuicdes sociais 2.° frimeste 2020 -3,1 3,1

Suspensdo de pagamento de planos prestacionais e processos de execugdo

contributiva 71,8 -28,8 43,0 28,8

(2) Despesa Efetiva 18974 776,0 19195 221 200,0 1719,5
Subsidio de doenca por infecgGo SARS-CoV-2 40,9 24,0 83,9 42,9 -83,9
Subsidio de doenca por isolamento profilatico 62,6 42,0 106,6 44,0 106,6
Prorrogacdo de Subsidio de desemprego, desemprego provisério € majoracdo 28,7 - 184,3 155,6 -184,3
Apoio extraordindrio & reducdo da atividade econémica de Tl 280,0 - 203,8 -76,3 -203,8
Subsidios de assisténcia a filho e a neto (COVID) 7,0 1.0 26,2 19,2 26,2
Lay-off simplificado (COVID) e Apoio & Retoma Progressiva 981,9 309.0 9161 -65,8 - 916,1
Incentivo extraordindrio normalizagc&o atividade empresarial 2972 - 243,9 -53,3 200,0 43,9
Protecdo trabalhadores independentes e informais 2.6 4,3 1.7 - -4,3
Rendimento Social de Insercdo (RSI) - COVID 58 - -5,8 -
Medida prorrogacdo subsidio social de desemprego 251 1,3 -23,8 -1,3
Apoio excepcional & familia (COVID) 82,9 51,0 -31,9 -51,0
Complemento de estabilizacGo 58,3 0,5 -57,7 0,5
Apoio extraordindrio de Protecdo Social 21,8 - 15,6 -6,2 -15,6
Apoio extraordindrio ao rendimento dos trabalhadores -(nova medida) - 400,0 75,0 75,0 - -75,0
Outras 2,6 - 2 4,6 - 7.2

(3) = (1) - (2) Impacto orcamental direto no saldo global da Seguranca Social 1,4 0,0 -623,9 -635,3 0,0 623,9

Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranga Social, I.P, Relatdrio da 2.°POE/2022 e cdliculos da UTAO. | Noftas: (i) Este quadro
mostra o efeito direto das medidas na receita, na despesa e no saldo global do subsector.

283. A 2.°POE/2022 prevé o prolongamento, em menor dimensdo, dos encargos com medidas COVID-
19 adotadas em anos anteriores. No dmbito do subsector Seguranca Social, a 2.°POE/2022 replica a
previsdo de compensacdes e encargos com medidas COVID-19, que constava da primeira POE/2022,
apresentada em outubro de 2021. Assim, encontra-se prevista a compensacdo de 200 M€ da parte do
Estado pelo encargo, no mesmo montante, que a Seguranca Social terd com a aplicacdo de uma
medida COVID-19 (Incentivo extraordindrio & normalizacdo da atividade empresarial) — ver Tabela 21.
No entanto, esta previsdo encontra-se totalmente desatualizada. O préximo pardgrafo justifica esta afir-
magdo.

284. A data da apresentacao da 2.°POE/2022, os encargos em 2022, suportados pela Seguranca Social,
no dmbito das medidas excecionais COVID-19, ja eram largamente superiores ao previsto no respetiva
proposta orcamental. Os primeiros meses de 2022 acarretaram encargos com medidas COVID-19 que,
no momento da apresentacdo da primeira POE/2022 (outubro 2021), ndo eram expectdveis. Como
exemplo, destacam-se as despesas de grande dimensdo com as medidas Isolamento Profildtico e Sub-
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sidio de Doenca em resultado do aumento substancial de casos. O documento da execucdo orcamen-
tal do 1.° tfrimestre de 2022 revela que a execucdo das medidas adotadas no dmbito da situacdo pan-
démica, da responsabilidade da Seguranca Social, ascendeu a 415,4 M€. A execucdo orcamental an-
tecedente (até ao més de fevereiro 2022), publicada a 25 de marco de 2022, dava conta que estes
encargos ja representavam 323,8 M€. No entanto, mesmo dispondo destes dados, a conta da Segu-
ranca Social que consta da 2.POE/2022 ndo reflete qualquer revisdo da previsdo da compensacdo do
Estado nem dos encargos da Seguranca Social com medidas COVID-19 para o ano de 2022. Note-se
que a previsdo de despesa total apresentada (ver Tabela 21) é de apenas 200 M€, concentrada numa
Unica rubrica (Incentivo extraordindrio & normalizacdo da atividade empresarial). Como tal, a apresen-
tacdo de uma 2.% Proposta de Orcamento em abril de 2022 foi uma oportunidade ndo aproveitada para
atualizar e dar a conhecer a previsdo mais realista para 2022 relativo aos encargos a suportar pela Se-
guranca Social na aplicacdo das medidas de mitigacdo dos maleficios da COVID-19 na saude das
pessoas € na economia.

Grdfico 21 - Principais contributos para a diferenga do saldo global em 2022 face & sua execugdo em
2021
(em milhdes de euros)

Execucdo
Decomposi¢cdo da variagdo anual 2020-2021 2021
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Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, I.P, Relatério da 2.°POE/2022 e cdiculos da UTAO. | Notas: (i) Este quadro
mostra o efeito direto das medidas na receita, na despesa e no saldo global do subsector.

285. Caso, em 2022, o Estado garanta a totalidade do financiamento das medidas suportadas pela Se-
gurancga Social, entdo o saldo global deste subsector serd impulsionado pela variagao positiva do im-
pacto orcamental liquido decorrente da aplicagdo destas medidas. Em 2021, o saldo global da Segu-
ranca Social terd sido prejudicado em 623,9 M€ pelo incumprimento parcial por parte do Estado no
financiamento de medidas COVID-19 suportadas por este subsector. Para 2022, de acordo com a norma
no_n.°2 do artigo 177.° do articulado da 2.°POE/2022, o Estado volta a comprometer-se com o financio-
mento das medidas cuja aplicacdo seja da responsabilidade da Seguranca Social, promovendo assim,
um impacto orcamental neutro na conta da Seguranca Social. Caso se confirme esta situacdo, e seja
satisfeito a posteriori o compromisso do Estado face ao exercicio de 2021, o saldo global deste subsector
serd beneficiado em 623,9 M€ com o ressarcimento da divida do Estado com medidas COVID-19 transi-
tada de 2021 (Grdfico 21).

7.2.2 Andlise agregada: execucdo em 2021 e proposta orcamental para 2022

286. Em 2021, o saldo global da Seguranga Social foi largamente excedentdrio. A conta da execucdo
orcamental proviséria da Seguranca Social reporta um saldo global excedentdrio (ndo ajustado) de
2254 M€. A conta estd reproduzida na Tabela 22.

287. Excluindo o impacto direto das medidas COVID-19, o excedente or¢camental teria sido superior. Em
termos ajustados de fatores que comprometem a comparabilidade homdloga (detalhados na Caixa 3),
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o saldo global da Seguranca Social registado em 2021 foi positivo (2273 M€), registando uma ligeira de-
terioracdo de 5 M€ face ao periodo homdlogo de 2020. Este resultado situa-se substancialmente acima
da meta prevista no OE/2021 (era 840 M€) e acima da reportada na estimativa de execugcdo orcamen-
tal avangada na POE/2022, de outubro de 2021 (568 M€). Se se excluir o impacto direto das medidas
COVID-19 (liguido das compensacdes para este efeito recebidas do Estado), o saldo ajustado do sub-
sector seria superior (+ 27,5%), correspondendo-lhe um excedente de 2897 M€ (linha “por memaria” na
Tabela 22).

288. A conta previsional da Seguranc¢a Social para 2022 apresentada na primeira Proposta de Orga-
mento foi, na sua esséncia, replicada na 2.“POE/2022, incorporando, no entanto, a revisGo em alta da
receita com contribuicoes e quotizagées. Ao comparar a conta previsional da Seguranca Social para
2022 apresentada na 2.°POE/2022, verifica-se que na sua globalidade é praticamente idéntica d que
constava da documentacdo da 1.“POE/2022, de outubro de 2021. As alteracdes infroduzidas resumem-
se a duas: i) do lado da despesa e com efeito neutro, foi realizada uma operacdo de transferéncia de
verbas entre subrubricas da despesa com pensdes; i) a receita com contribuicdes e quotizacdes é re-
vista em alta (+291 M€) — ver coluna *"Var. Absoluta 2.°POE/2022 e POE/2022 (Out. 21) " da Tabela 22.

289. De acordo com a 2.°POE/2022, o saldo global da Seguranga Social (ajustado) devera registar um
incremento. Para 2022, o saldo global da Seguranca Social deverd ser superior em 269 M€ ao saldo glo-
bal verificado no ano de 2021 (2273 M€). No entanto, se se excluir o impacto direto das medidas COVID-
19 (liquido das compensacdes para este efeito recebidas do Estado) nos anos de 2021 e 2022, o saldo
ajustado do subsector para 2022 deverd ser inferior em 355 M€ (- 12,2%) (ver linha “por memodria” na
Tabela 22). Face a 2021, a receita efetiva deverd registar um ligeiro incremento (0,1%) e a despesa efe-
tiva deverd diminuir 0,8%.
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Tabela 22 - Conta da Segurancga Social para 2021 e 2022
(em milhdes de euros e percentagem)

Var. Absoluta Var. Absoluta tva (%)
Exec'ug’:a.o POE 2022 2° 2.°POE/2022 2.°POE/2022 2.“POE/2022
Proviséria out21 POE/2022 e e vs
2021 Abr. 22 POE/2022 Execucdo Execugdo
(Out. 21) proviséria 2021 | proviséria 2021
1. Receita Corrente - da qual: 33 479 33 311 33 602 291 122 0,4
Contribuigdes e quotizacdes 19 943 20 875 21 166 291 1223 6,1
Receitas de jogos sociais 212 240 240 28 13,1
Transf. correntes da Ad. Central 10 871 9 567 9 567 -1 305 -12,0
— Financ. da LBSS 7 034 6990 6990 -44 -0,6
— Medidas excecionais e tempordrias (COVID) 1 545 200 200 -1 345 -87.1
— Transf. OE regime subst. Bancdrio 422 411 411 -10 -2,5
— IVA Social 915 970 970 55 6,0
— Transf. OE relativa IRC 337 297 297 -40 -11,9
— Transf. OE relativa AIMI 128 148 148 20 15,5
— Transf. OE Adic. & Contrib. do S. Bancdrio 33 34 34 1 3,0
Transf. do Fundo Social Europeu 1322 1622 1622 300 22,7
Transf. do Fundo Social Europeu-PRR 24 106 106 83 352,4
Outras receitas correntes 1077 820 820 -257 -23,9
2. Receita de Capital 1 7 7 6 687,4
3. Receita Efetiva (1+2) 33 480 33 318 33 609 291 129 0.4
4. Despesa Corrente - da qual: 31185 30914 30914 -271 -0,9
Pensdes, das quais: 18 459 19 078 19 078 619 3,4
— Sobrevivéncia 2 590 2 649 2 649 59 2,3
— Invalidez 1167 1179 1179 13 11
— Velhice 13955 14 382 14284 -98 329 2,4
— Parcela de atual. extraord. de pensdes 747 823 920 98 173 23,2
Sub. familiar a criancas e jovens 785 838 838 53 6,8
Subsidio por doenga 753 799 799 47 6,2
Sub. desemprego e apoio co emp. 1589 1543 1543 -46 -2,9
Complemento Soliddrio p/ Idosos 204 205 205 1 0.4
Prestacdes de Parentalidade 637 673 673 36 5,6
Medidas excecionais e tempordrias (COVID) 1919 200 200 -1719 -89.6
Acdo social 2 044 2242 2242 198 9.7
— das quais.PRR 0 58 58 58 :
Rendimento Social de Insercdo 356 377 377 21 59
Subsidio de Apoio ao Cuidador Informal 2 30 30 28 17821
Garantia Infancia 0 35 35 35 :
Prestacdo Social p /a Inclusdo e complemento 524 451 451 -73 -14,0
Pensdes do Regime Sub. Bancdrio 430 420 420 -10 2,3
QOutras despesas correntes 1314 1425 1425 11 8,5
Acdes de Formacgdo Prof.e Agdo Social 1279 1787 1787 508 39,7
— das quais: ¢/ suporte no FSE 1210 1398 1398 188 15,5
5. Despesa de Capital 41 98 98 57 :
— das quais: PRR 0 37 37 37 :
6. Despesa Efetiva (4+5) 31226 31013 31013 -214 -0,7
7. Saldo Global (3-6) 2 254 2 305 2 596 291 342
Por memoéria: apds ajustamentos
1A. Receita corrente 33 499 33203 33 511 308 12 0,0
Contribuicdes e quotizacdes 19 943 20 875 21 166 291 1223 6,1
Transf. OE relativa AIMI 128 148 148 20 15,5
Transf. correntes da Ad. Central r 10 871 9 567 9 567 -1 305 -12,0
2A. Receita efetiva (1A +2) 33 499 33210 33518 308 19 0,1
3A. Despesa corrente 31185 30 914 30 914 =271 -0,9
Pensdes 18 459 19 078 19 078 619 3.4
Agdes de Formacdo Profissional 1279 1787 1787 508 39.7
— das quais: ¢/ suporte no FSE 1210 1398 1398 188 15,5
4A. Despesa de capital 41 62 62 20 48,9
5A. Despesa efefiva 31226 30 976 30 976 -250 -0,8
6A. Saldo Global (2A - 5A) 2273 2234 2 542 308 269 11.8
Por memdria, Saldo Global:
N&o ajust., e excluindo enc. Lig. da SS com medidas COVID-19 2878 2305 2596
Austado e excluindo enc. Lig. da §S com medidas COVID-19 2897 2234 2542 | »355| -12,2

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 UTAOQ. (i) As linhas 1.A a 6.A contém esse ajustamento e 0 mesmo decorre da consideracdo dos seguintes fatores
descritos na Caixa 3 i) transferéncias do Fundo Social Europeu para programas operacionais do PT2020, do Fundo Europeu de Auxilio
ds Pessoas Mais Carenciadas (FEAC) para o Programa Operacional de Apoio as Pessoas Mais Carenciadas e do Plano de Recupera-
¢do e Resiliéncia (PRR) de forma a garantir o principio da neutralidade dos fundos comunitdrios. (iii) O referencial anual indicado para
2021 corresponde aos dados da execucdo proviséria de 2021 publicada pela DGO em 27 de janeiro de 2022.

290. O decréscimo da receita por via da diminuvigcao prevista com transferéncias do OE no dmbito das
medidas COVID-19 é largamente atenuado pelo aumento na receita com contribuicées e quotizagoes.
A 2.°POE/2022 prevé um ligeiro incremento de 0,1% na receita efetiva ajustada, assente, em larga me-
dida no efeito contrdrio da variacdo de algumas rubricas de maior dimensdo. Por um lado, regista-se o
decréscimo de 87,1% (- 1346 M€) da fransferéncia do Orcamento do Estado para custear os encargos
com medidas excecionais e tempordrias (COVID-19). Este decréscimo, em 2022, € justificado pela pre-
visdo de menos medidas e menos encargos totais com as mesmas. Adicionalmente, é referir a reducdo
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de 23,9% (- 257 M€) em outras receitas correntes. Em sentido contrdrio e a absorver estas quebras, prevé-
se para 2022, face & execucdo proviséria de 2021, o crescimento de 6,1% (+1223 M€) nas contribuicoes
e quotizacoes, refletindo a expetativa de evolucdo positiva das remuneracdes e do nivel do emprego.
Merece referéncia também o incremento na receita da consignacdo de IVA, o denominado IVA Social
(+6,0%).

291. O orgamento da Seguranga Social prevé para 2022 o incremento de 3,4% na despesa com pen-
soes. De acordo com a informacdo presente na 2.°POE/2022, a despesa com pensdes deverd aumentar
619 M€ (+3,4%) face a execugdo proviséria de 2021. Este resultado advém dos incrementos de
329 M€ (+2,4%) nas pensdes de velhice, 59 M€ (+2,3%) nas pensdes de sobrevivéncia, 173 M€ (+23,2%)
na parcela de atualizacdo extraordindria, e ainda do incremento de 13 M€ (+1,1%) no encargo com
pensdes de invalidez.

292. Apesar do alargamento do universo de pensionistas abrangido pela medida “aumento extraordi-
ndrio de pensdes”, a despesa com pensdes prevista na 2.°POE/2022 ndo foi revista face ao previsto na
1.POE/2022, de outubro de 2021. Esta medida, apresentada inicialmente na POE/2022 de outubro de
2021, previa a atualizacdo extraordindria, a partir de agosto de 2022, de 10 € por pensionista cujo mon-
tante global de pensdes fosse igual ou inferior a 1,5 vezes o valor do Indexante dos Apoios Sociais (IAS),
estando prevista a despesa de 76 M€ com esta medida.4 Na 2.“POE/2022 esta medida foi novamente
incluida, sendo que o universo de pensionistas beneficidrios foi alargado, de modo a abranger o au-
mento de 10 € por pensionista cujo montante global de pensdes seja igual ou inferior a 2,5 vezes o valor
do IAS. Adicionalmente o inicio da aplicagdo desta medida foi antecipado para produzir efeitos partir
de janeiro de 2022. A despesa com esta medida foi revista para 197 M€.44 No entanto e apesar destas
alteracdes, a despesa com pensdes ndo registou qualquer revisdo. Este facto é possivel de verificar ao
comparar a conta previsional da Seguranca Social apresentada na 2.°POE/2022 e a incluida na
POE/2022, de outubro de 2021. O valor previsto para a despesa com pensdes em 2022 é exatamente o
mesmo, sendo que se regista uma operacdo (com impacto neutro) de passagem de 98 M€ da subru-
brica “pensdes de Velhice"” para a subrubrica “parcela de atualizacdo extraordindria de pensdes” —
ver coluna "Var. Absoluta 2.°POE/2022 e POE/2022 (Out. 21) " da Tabela 22. Perante estes elementos, é
possivel presumir que o incremento na despesa com pensdes, previsto para 2022 na POE/2022, de outu-
bro de 2021, era suficiente para compensar a decisdo tomada posteriormente de alargar a abrangén-
cia e a duracdo da medida de atualizacdo extraordindria de pensdes.

293. Para 2022, a diminvicdo da despesa com prestagcdes sociais advém, essencialmente, do decrés-
cimo da despesa com medidas COVID-19. O orcamento da Seguranca Social incluido na 2.°POE/2022
prevé uma quebra acentuada na despesa com prestacdes sociais (-1408 M€), face a execucdo provi-
séria de 2021, sendo que este resultado é explicado pela reducdo de 1719 M€ na despesa com medidas
excecionais e tempordrias (COVID-19). Com efeito, a despesa com as restantes prestacdes aumenta
358 M€, no seu conjunto, com a seguinte decomposicdo: i) Acdo Social, mais 9,7%:; i) Abono de Familia,
mais 6,8% (Grdafico 24); iii) Subsidio de Doenca, mais 6,2% (Grdfico 23); iv) Rendimento Social de Insercdo,
mais 5,9%; v) Prestacdes de Parentalidade, mais 5,6%; vi) Complemento Soliddrio para Idosos, mais 0,4%;
vii) Prestacdes de desemprego, menos — 2,9% (Grdfico 22), sendo esta previsdo substancialmente “cau-
telosa” tendo em conta a reducdo homdloga de 19,6% registada nesta rubrica no 1.°trimestre de 2022;
viii) Prestacdo Social para Inclusdo e Complemento, menos 14,0%. A previsdo para outras prestacoes
sociais pode ser encontrada na listagem sob a linha 4 da Tabela 22. Valerd a pena lembrar o irrealismo
da previsdo de apenas 200 M€ na despesa com “Medidas excecionais e tempordrias (COVID)" que se
assinalou justificadamente no paragrafo 284.

294. A conta previsional da Segurancga Social de 2022 introduz a quantificagdo da aplicagGo da medida
"garantia infancia”. Esta medida € destinada a criangas e jovens com idade inferior a 18 anos, perten-
centes a agregados familiares que se encontram em situacdo de pobreza extrema e é repartida por: i)
aumento de forma progressiva em 2022 do abono de familia para criancas e jovens com idade inferior

43 De acordo com o mencionado, como exemplo, nas pdginas 29, 69 e 72 do Relatério que acompanhou a POE/2022, de outubro de
2021.

44 De acordo com o mencionado, como exemplo, nas pdginas 61, 103 e 284 do Relatdrio qgue acompanha a 2.°POE/2022.

Relatorio UTAO n.° 8/2022 e Apreciacio final da Segunda Proposta de Orcamento do Estado para 2022 94/112


https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063484d364c793968636d356c6443397a6158526c6379395953565a4d5a5763765247396a6457316c626e527663306c7561574e7059585270646d45765a6a6c694d7a55785a6d49744e6a6c6a4d7930304f4451314c546c6c597a67744f4751334e54426b4f4441355954417a4c6e426b5a673d3d&fich=f9b351fb-69c3-4845-9ec8-8d750d809a03.pdf&Inline=true
https://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063484d364c793968636d356c6443397a6158526c6379395953565a4d5a5763765247396a6457316c626e527663306c7561574e7059585270646d45765a6a6c694d7a55785a6d49744e6a6c6a4d7930304f4451314c546c6c597a67744f4751334e54426b4f4441355954417a4c6e426b5a673d3d&fich=f9b351fb-69c3-4845-9ec8-8d750d809a03.pdf&Inline=true
https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheIniciativa.aspx?BID=121394

UTAOQO | LJEI:SS?OTOQ:;I :naental 7. Apreciacao das contas dos sistemas de protecio social [NOVO]
a 18 anos, pertencentes aos 1.° e 2.° escaldes; i) prestacdo pecunidria de cardter regular, que comple-
menta a prestacdo do abono de familia, sendo que em 2022 o apoio complementa a prestacdo do
abono de familia, de modo a garantir 840€ por ano por crianga ou jovem; iii) complemento garantia
para inféncia. As criancas e os jovens, beneficidrios do abono de familia com idade até aos 17 anos,
inclusive, que ndo obtenham um valor total anual de 600€, entre o valor do abono de familia atribuido
e adeducdo d coleta a que se refere o artigo 78.°-A do Cddigo do IRS, tém direito areceber a diferenca,
mediante transferéncia efetuada pela AT. Este complemento serd pago pela primeira vez no primeiro
frimestre de 2023. Para o ano de 2022, encontra-se previsto um encargo global de 35 M€ com esta me-
dida.

Grdfico 22 - Despesa com prestagoes de de- Grdfico 23 - Despesa com subsidio de doenga
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Grdfico 24 - Despesa com abono de familia Grdfico 25 - Despesa com RSI
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295. A medida de apoio extraordindrio para as familias mais vulnerdveis ndo é detalhada individual-
mente na conta previsional da Seguranca Social para 2022. O Governo adotou um conjunto de medidas
que visam a mitigacdo das consequéncias da crise energética e do conflito armado na Ucrdnia (Tabela
8). Uma das medidas adotadas neste dmbito consiste na atfribuicdo de um apoio financeiro exfraordi-
ndrio para as familias mais vulnerdveis para mitigacdo dos efeitos do aumento extraordindrio dos precos
dos bens alimentares de primeira necessidade.4> Em 2022, encontra-se prevista a despesa de 55 M€ com
esta medida. Inicialmente, esta medida visava apoiar com 60€ por agregado familiar (pagos de uma sé
vez em abril de 2022) as familias beneficidrias da tarifa social de energia elétfrica (TSEE), por referéncia a
marco de 2022. Posteriormente, apds a data de apresentacdo da 2.°POE/2022, este apoio, a ser liqui-
dado de uma sé vez no més de maio de 2022, foi alargado s familias em que, pelo menos, um dos
membros do agregado familiar seja beneficidrio de uma das prestacdes sociais minimas.4¢ A legislacdo
dd conta que o Estado compensard a Segurancga Social pelos encargos resultantes da aplicagcdo desta

45pecreto-Lei n.° 28-A/2022, de 25 de marco.
46 Decreto-Lein.° 30-D/2022, de 18 de abril.
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medida. Contudo, a conta previsional da Seguranca Social para 2022 ndo referencia nem quantifica
individualmente esta medida. Apesar de esperar um efeito neufro no saldo global deste subsector em
2022 por via do impacto liquido desta medida, sugere-se ao IGFSS, em linha com o realizado com as
medidas Covid-19, a individualizacdo dos encargos com medidas no dmbito da crise energética e do
conflito na Ucrénia.

296. A despesa com o Rendimento Social de Insergdo atingird o valor mais alto dos Ultimos 10 anos. Para
2022 prevé-se que a despesa com a prestacdo Rendimento Social de Insercdo (RSI) atinja o valor de
377 M&. A confirmar-se, este montante serd o mais elevado desde o ano de 2012 (Grdfico 25). Neste
ambito, é de salientar que o niUmero de beneficidrios do RSl em 2021 (261 992) é substancialmente inferior
ao registado em 2012 (420 318). No entanto, verificou-se ao longo desta década o aumento do valor
médio processado por beneficidrio, que em dezembro de 2012 se situava nos 83,34€, sendo que em
dezembro de 2021 este valor ascendia a 119,39€.47 Para tal, terGo contribuido entre vdrios fatores, a
atualizacdo do Indexante de Apoio Social e o aumento da duracdo média da prestacdo. A prestacdo
Rendimento Social de Insercdo é operacionalizada através do sistema de Protecdo Social de Cidada-
nia, mais concretamente pelo subsistema de Solidariedade, sendo esta prestacdo financiada através
de transferéncias do OE. Em 2012, o RSl representava 1,6% do total da despesa do sistema de Seguranca
Social. Em 2022, e tendo por base as previsdes da 2.°POE/2022, o peso desta prestacdo representard
1.2% da totalidade da despesa prevista.

7.2.3  Andlise por sistemas de protegdo social

297. Para 2022, a 2.°POE/2022 prevé um excedente global (ajustado) consolidado da Seguranga Social
de 2542 M€, que se obtém exclusivamente através do excedente global do sistema previdencial. Para
2022, a 2.°POE/2022 prevé um excedente no saldo global ajustado no montante de 2542 M€, sendo que
este resultado € obtido através do contributo do sistema previdencial, o qual se prevé que atinja o ex-
cedente de 2576 M€. Este excedente no sistema previdencial é alcancado por via do contributo do
saldo dos regimes gerais (sistema previdencial sem FEFSS) no montante de 1603 M€ e do confributo de
973 M€ proveniente do saldo global do FEFSS,48 obtido por via das consignacdes de receita fiscal (IRC,
Adicional ao IMI e Adicional & Contribuicdo do Sector Bancdrio) e de rendimentos de aplicacdes (Ta-
bela 23 e Tabela 24). Em sentido oposto, € projetado que o contributo do Sistema de Protecdo Social de
Cidadania para o saldo global seja negativo em 34 M€ (Grdfico 26, Tabela 23 e Tabela 24).

Tabela 23 - Orcamento da Seguranga Social para Grdfico 26 - Saldo da Segurancga Social, por sis-

2022, por sistema (ajustado) tema (ajustado)
(em milhdes de euros) (em milhdes de euros)
Classificagdo Econémica Receita Despesa Saldo Execugdo Proviséria
OE/2021 2021 2. POE/2022
Previdencial 24604 22028 2576 2800 252
]
Regimes gerais 23616 22013 1603 ]
0 2273
FEFSS 988 15 973
Regimes especiais 420 420 0 810
Protecéo social de cidadania 8551 8584 34 @ .
400
Protecdo familiar 1806 1806 0
- . -53 -110 34
Solidariedade 4171 4171 0 400
Acdo Social 2574 2608 -34 mSistema de Prot. Social de Cidadania (excl. FSE, FEAC e PRR) BSistema Previdencial (excl. FSE, FEAC e PRR) WSaldo global ajustado
33155 30612 2542

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 3:
Transferéncias do Fundo Social Europeu para programas operacionadis do PT2020, do Fundo Europeu de Auxilio as Pessoas Mais Ca-
renciadas (FEAC) para o Programa Operacional de Apoio as Pessoas Mais Carenciadas e do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia
(PRR), de forma a garantir o principio da neutralidade dos fundos comunitdrios. (i) O Fundo de Estabilizagdo Financeira da Seguranga
Social (FEFSS) aparece nas contas da SS dentro do sistema previdencial, mas é importante perceber que ele ndo é um subsistema
de protec¢do social; frata-se, simplesmente, de um instrumento financeiro para assegurar a capacidade de pagamento de pensdes
do sistema previdencial durante, pelo menos, dois anos.

47 De acordo com estatisticas da Seguranca Social.

48 Dar nota que a referéncia ao saldo global do FEFSS equipara-se ao apresentado em documentos orcamentais como saldo do
subsistema Previdencial de Capitalizagdo. Por outro lado, a referéncia ao saldo global dos regimes gerais equipara-se ao saldo do
subsistema Previdencial de Reparticdo.
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Tabela 24 - Conta da Segurancga Social, por sistema (ajustada), 2021 e 2022
(em milhdes de euros e em percentagem)

Execucdo Var. Absoluta 2.7 tva (%)
. 9 . POE/2022 vs 2.°POE/2022 vs
proviséria |2. POE/2022 _ _
2021 Execugdo Execugdo

proviséria 2021 proviséria 2021

1.Sistema Previdencial

Regimes Gerais

Receita Efefiva - da qual: 23 883 23 603 -280 -1,2
Contribuicoes e quotizacoes 19 943 21166 1223 6,1
Transferéncias do OF 294 349 56 18,9
Transferéncias do OE - Medidas Excecionais -COVID 1145 200 -945 -82,5
Transf. da CGA (Pensdes unificadas) 180 186 6 3.6
Outras Receitas 2321 1701 -620 -26,7

Despesa Efetiva - da qual: 22 506 22000 -506 -2,2
Pensdes, das quais: 14929 15 487 558 3.7

— Sobrevivéncia 2199 2250 51 2.3
—Invalidez 880 889 9 1,0
— Velhice 11346 11727 381 3.4
Subsidio de desemprego 1294 1226 -67 -5,2
Transf. para CGA (Pensdes unificadas) 552 557 5 0,9
Subsidio por doenca 753 799 47 6,2
Subsidio de parentalidade 637 673 36 5,6
Acdes de Formagdo Profissional (suporte CPN) 69 140 72 104,5
Medidas Excecionais e tempordrias- COVID 1771 200 -1571 -88,7
Outras despesas 2502 2918 416 16,6
Saldo Global Regimes Gerais 1377 1603 226 16,4
Regimes Especiais
Receita Efetiva - da qual: 430 421 -9 -2,1
Transferéncia do OE - R.S. Bancdrio 422 411 -10 2,5
Despesa Efefiva - da qual: 429 421 -9 -2,0
Regime Substitutivo Bancdrio 422 411 -10 2,4
Saldo Global Regimes Especiais 0 0 0 -100,0
Saldo Global Sist. Previdencial s/ FEFSS 1377 1603 226 16,4
FEFSS
Receita efetiva da qual: 1015 988 -28 -2,8
AIMI 140 148 8 58
Despesa efefiva 8 14 6 74,2
Saldo Global FEFSS 1007 973 -34 -3.4
Total Saldo Global Sist. Previdencial c/ FEFSS 2384 2576 192 8,0
Receita Efetiva - da qual: 8963 8551 -412 -4,6
Transferéncias do OE - LBSS 6844 6799 -46 0,7
Transferéncias do OE - Medidas Excecionais -COVID 400 0 -400 -100,0
Receita de jogos sociais 194 221 27 14,0
Receita Imposto Especial Jogo "On Line" 18 19 1 3,1
IVA social 915 970 55 6,0
Qutras Receitas 591 542 -49 8.3
Despesa Efefiva - da qual: 9074 8584 -490 -5,4
Complementos sociais 1928 2017 89 4,6
Acdo Social 2283 2519 236 10.3
Pensoes por antecipagdo da idade dareforma 531 487 -44 -8,3
Abono de Familia 785 838 53 6,8
Subsidio social de desemprego 132 138 5 3.9
Pensdes sociais 518 460 -58 -11,2
Rendimento social de inser¢gdo 356 377 21 59
Prestacdes por dependéncia 366 361 -5 -1,3
Subsidio de Apoio ao Cuidador Informal 2 30 28 17821
Prestacdes por deficiéncia 693 612 -81 -11,7
— Prestacdo social p/ aInclusdo e comp. 524 451 -73 -14,0
Complemento Soliddrio para Idosos 204 205 1 0.4
Medidas Excecionais e tempordrias- COVID 148 0 -148 -100,0
Qutra despesa 1128 540 -588 -52,1
Saldo Global -1 -34 78 -69,7
Saldo Global (S. Previdencial + S.de Protecdo Social de Cidadania) 2273 2542 269
Por memdria, Saldo Global Regimes Gerais:
Ajustado e excluindo enc. Lig. da SS com medidas COVID- 19 2252 1603 -650

Fontes: Instituto de Gestdo Financeira da Seguranga Social, I.P. e cdlculos da UTAO. |Nota: 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 3:
Transferéncias do Fundo Social Europeu para programas operacionais do PT2020, do Fundo Europeu de Auxilio as Pessoas Mais Caren-
ciadas (FEAC) para o Programa Operacional de Apoio as Pessoas Mais Carenciadas e do Plano de Recuperagdo e Resiliéncia (PRR),
de forma a garantir o principio da neutralidade dos fundos comunitdrios.

298. O excedente registado em 2021 no saldo do sistema previdencial terd sido penalizado pela falta
de compensagdo do Estado face as despesas incorridas por este sistema por via da operacionalizagao
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das medidas de politica COVID-19. Em 2021, o saldo do sistema previdencial foi positivo em 2384 M€, em
virftude dos contributos dos excedentes nos regimes gerais € no FEFSS (1377 M€ e 1007 M€, respetiva-
mente) — ver Tabela 24 e, para algumas parcelas abaixo indicadas, ver também a Tabela 21. No en-
tanto, o saldo excedentdrio dos regimes gerais foi prejudicado em 875,4 M€ por via da diferenca entre
as transferéncias do OE (1145,5 M€) e as despesas suportadas por este subsistema no dmbito das medi-
das excecionais COVID-19 (1771 M€) e a perda de receita, nomeadamente por via da isencdo e do
adiamento no pagamento de contribuicoes (- 221,0 M€), bem como a suspensdo de execucoes fiscais
(- 28,8 M€). Se se excluir o impacto direto das medidas COVID-19 (liguido das compensacdes para este
efeito recebidas do Estado) no ano de 2021, o saldo ajustado dos regimes gerais seria de 2252 M€, ou
seja, 650 M€ superior ao excedente previsto para este subsistema em 2022 (ver linha “por memadria™ na
Tabela 24). Dar nota que o saldo do sistema de protecdo social de cidadania, em 2021, foi beneficiado
em 252 M€ pelo diferencial entre as receitas e as despesas no dmbito das medidas excecionais COVID-
19.

299. Para 2022, face a execucdo proviséria de 2021, prevé-se um incremento no saldo do sistema pre-
videncial. A 2.°POE/2022, face d execucdo orcamental proviséria de 2021, projeta um incremento do
excedente orcamental do sistema previdencial no montante de 192 M€ (Tabela 24 e Grdfico 26 Este
incremento reflete a diferenca enfre o saldo global de 2022 e o de 2021, ndo agjustados dos encargos
liquidos da Seguranga Social com medidas excecionais COVID-19. Para o respetivo incremento de um
ano para o outro, contribuirdo positivamente: i) o incremento de 1223 M€ na receita com contribuicoes
e quotizacodes;ii) o diferencial, com efeito positivo, de 626 M€ entre as transferéncias do OE e as despesas
no dmbito das medidas excecionais (COVID-19); i) a reducdo no subsidio de desemprego (- 67 M€). Em
sentido contrdrio, este excedente serd atenuado pelo aumento da despesa corrente com pensdes
(+558 M€) e algumas prestacdes sociais, nomeadamente: i) subsidio de doenca (+47 M€); ii) subsidio de
parentalidade (+36 M€). No que diz respeito ao sistema de protecdo social de cidadania, a 2.“POE/2022
prevé um saldo ajustado negativo de 34 M€, decorrente do decréscimo de 4,6% na receita, afetada
pela reducdo das transferéncias no dmbito das medidas COVID-19 e pela diminuicdo de 5,4% na des-
pesa, que resulta, em larga medida, do decréscimo de 52,1% nos encargos com outra despesa, sendo
que esta rubrica ndo se encontra desagregada, inviabilizando a percecdo das causas para esta acen-
tuada variacdo.

Caixa 3 — Ajustamentos efetuados ao orcamento e d conta da Seguranca Social

A fim de proporcionar aos leitores uma comparacdo expurgada de operacdes com efeitos transitdrios ocorridas
em 2021 ou 2022, a UTAO identifica nesta caixa os fatores que influenciaram 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 parégrafo.

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-
medidrios financeiros 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
execucdo de fundos europeus (dez anos no caso do Porfugal 2020), a enfrada 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, sO 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 qualquer 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 econémico no valor daguela diferenca. A UTAO s6
consegue redlizar esta operacdo de ajustamento na conta da Seguranga Social, e € precisamente isto que estd
evidenciado na Tabela 22, na Tabela 23 e na Tabela 24.
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8 Responsabilidades contingentes [NOVO]

300. Este capitulo aprecia os riscos para as contas pUblicas que podem advir das responsabilidades
contingentes existentes em 2021 nas unidades orgdanicas das Administragdes Publicas. A Seccdo 8.1
abre o capitulo apresentando o significado dos principais conceitos utilizados. De seguida, sGo exami-
nadas as garantias e contragarantias concedidas pelo Estado entre 2017 e 2021 (Seccdo 8.2) e 0os mon-
tantes despendidos pelo Estado em resultado da execucdo de algumas dessas garantias (Seccdo 8.3).
A Seccdo 8.4 apresenta as garantias concedidas pelo Fundo de Contragarantia MUtuo em 2021, essen-
cialmente concentradas nas linhas de crédito de apoio COVID-19. A Seccdo 8.5 analisa as garantias de
crédito a exportacdo e ao investimento entre 2017 e 2021. Por fim, o capitulo encerra com uma seccdo
dedicada as responsabilidades contingentes associadas a contratos de Parcerias PUblico-Privadas (PPP)
— Seccdo 8.6 —, comparando 2021 com anos anteriores escolhidos em funcdo da disponibilidade e da
relevancia dos dados. A eventual materializacdo das contingéncias 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 2021 constitui um risco
para as financas publicas nos anos vindouros que importa conhecer.

8.1 Conceitos e base legal

301. As responsabilidades contingentes, também designadas por passivos contingentes, representam
um risco de perda patrimonial futura para a entidade que as detém, encontrando-se definido nas normas
contabilisticas. A titulo de exemplo, a Norma de Contabilidade PUblica 15 — Provisdes, Passivos Contin-
gentes e Ativos Contingentes, do Sistema de Normalizacdo Contabilistica par as Administracdes PUbli-
cas, define passivo contingente da seguinte forma:#?

— 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.

302. Por outro lado, é possivel identificar situagdes simétricas, os chamados “ativos contingentes”, cujo
ganho final se encontra dependente da ocorréncia de um ou mais acontecimentos futuros e incertos,
ndo totalmente dentro do controlo da entidade publica. Para maior detalhe destes conceitos e da
norma referida, consultar Nunes et al. (2018),%0 Secgdo 4.6.

303. As garantias concedidas pelo Estado sdo promessas de pagamento, até um determinado mon-
tante, de dividas contraidas por outras entidades, publicas ou privadas. A obrigacdo de o Estado poder
ser chamado a efetuar um pagamento surge no caso de o devedor ndo honrar o servico da divida nos
termos confratados, e ndo prejudica, necessariamente, o eventual direito de regresso do Estado sobre
0s devedores a quem concedeu a garantia. Tudo depende dos fermos em que a garantia foi conce-
dida.

304. A concessdo de garantias pelo Estado encontra-se regulada por um conjunto disperso de normas
juridicas que se procurou compilar na Tabela 25. Para além do estabelecido no respetivo regime juridico
(Lei n.° 112/97, de 16 de setembro) e em outras normas que se |he seguiram, salienta-se o enquadra-

49 vide Anexo Il do Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro.

50 NuNEs, Alberto VELEZ, RODRIGUES, LUcia Lima e VIANA, Luis Cracel (2018), O Sistema de Normalizacdo Contabilistica — Administracdes
Pdblicas: Teoria e Pratica, Coimbra: Edigdes Aimedina.
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mento legal definido em cada uma das Leis do Orcamento do Estado, ds quais se aplica subsidiaria-
mente esse regime. A este respeito, apresentam-se também os limites mdximos para a concessdo de
garantias estabelecidos nas leis do OE para os anos 2020-2022 (Tabela 26).

Tabela 25 - Garantias do Estado, base legal
(em milhdes de euros)

Lein.112/97,de 16 de
setembro

Estabelece o regime juridico da concessdo de garantias pessoais pelo Estado ou
por outras pessoas coletivas de direito puUblico.

Lei n.° 4/2006, de 21 de fe-
vereiro

Estabelece a possibilidade de concessdo de garantias pessoais pelo Estado, no dm-
bito da operacéo 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-Lei n.° 31-/2007,
de 14 de fevereiro

Regula garantias cujos beneficidrios sdo exportadores ou investidores portugueses,
em paises destinatdrios da cooperacdo portuguesa, em regra financiados por insti-
fuicdes 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 confianca dos agentes econd-
micos € o normal funcionamento dos mercados, no contexto de um esforco con-
certado entre os Estados Membros da Unido Europeia.

Lei n.° 62-A/2008, de 11
de novembro

Nacionaliza todas as acdes representativas do capital social do Banco Portugués
de Negdcios, S. A., e aprova o regime juridico de apropriacdo publica por via de
nacionalizacdo. Neste dmbito ocorreram operacdes de crédito ou de assisténcia
de liquidez, realizadas pela CGD a favor do BPN, no contexto da sua nacionaliza-
cdo.

Lein.°8-A/2010, de 18 de
maio

Aprova um regime que viabiliza a possibilidade de o Governo conceder emprésti-
mos, realizar outras operacdes de crédito ativas a Estados membros da zona euro e
prestar garantias pessoais do Estado a operagdes que visem o financiamento des-
ses Estados, no dmbito da iniciativa para o reforco da estabilidade financeira.

Lein.? 69/2017,de 11 de
agosto

Regula os fundos de recuperagdo 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,
instifuicoes particulares de solidariedade social e demais entidades 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 Finangas e Didrio da Republica Eletronico (www.dre.pt).

305. O exercicio econémico de 2022 deverd ser regulado por, pelo menos, duas Leis Orgcamentais, o
Orcamento de Estado fransitério, atualmente em vigor, e aquele que vier a ser aprovado na sequéncia
da 2.°POE/2022. O arfigo 58.° da Lei de Enquadramento Orcamental (LEO)>! determina a prorrogagdo
da vigéncia da Lei do Orcamento do Estado do ano anterior em determinadas situacoes. Relativamente
ao exercicio econdmico de 2022 verificou-se a situagdo prevista na alinea a) do n.° 1 do artigo 58.° da
LEO guanto & proposta de lei do Orcamento do Estado para 2022. Assim, nos termos dos n.’2 e n.” 3
daquele artigo, foi prorrogada para o ano econdmico de 2022 — a partir de 1 de janeiro de 2022 até &
enfrada em vigor da Lei do Orcamento do Estado para 2022 — a vigéncia do Orcamento do Estado
para 2021, aprovado pela Lein.° 75 -B/2020, de 31 de dezembro, na redacdo vigente a 31 de dezembro
de 2021, bem como os decretos-lei de execucdo orcamental. O Decreto-Lei n.° 126-C/2021, de 31 de
dezembro procedeu d aprovacdo do regime transitério de execucdo orcamental.

306. A 2."POE/2022 prevé a reducdo dos limites maximos das garantias a conceder pelo Estado, face
aos limites resultantes do OE/2022 transitério que se enconfram em vigor. Presentemente, encontra-se
em vigor o OE/2022 transitério, que estabelece como limite mdximo a garantir um total de 14 972 M€,
distribuido da forma detalhada indicada na Tabela 26. A 2.°POE/2022 propde a diminuicdo dos limites
mdximos para concessdo de garantias definidos no OE/2021, e que se encontram atualmente em vigor

5T A Lei de Enquadramento Orcamental foi aprovada em anexo a Lein.° 151/2015, de 11 de setembro.
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devido d aplicagcdo do regime transitério de execucdo orcamental. No total, o limite as garantias ante-
riormente definidas deverd diminuir 5350 M€ (- 3000 M€ no fluxo liquido anual de garantias concedidas
por outras pessoas coletivas de direito publico; — 1000 M€ no fluxo liquido anual de garantias, — 850 M€
na concessdo de garantias a favor do Fundo de Contragarantia MUtuo, para cobertura de responsabi-
lidades por este assumidas a favor de empresas; e, — 500 M€ na concessdo de garantias a operacoes
de crédito a exportacdo, créditos financeiros, caucdo e investimento portugués no estrangeiro, entre
outros) — Tabela 26.

Tabela 26 - Limites maximos para a concessdo de garantias em 2021 (OE/2021) e em 2022
(OE transitério de 2022 e 2.°POE/2022)

em milhdes de euros)
Limites maximos para concesdo de garantias —
Variagdo:
2021 2022 2022 OE Transitério
(OE/2021) (OE Transitério de 2022) (2.2 POE/2022) de 2022
Disposi¢ao . Disposi¢ao . Disposi¢ao L.
Limite Limite Limite POE/2022
legal legal legal
Art. 173.9, Art. 173.2, Art. 123.9,
Limite maximo do fluxo liquido anual de garantias.” ne1 5000 nei 5000 nel 4000 -1000
Concess3o de garantias a operagbes de crédito a exportagdo,
. X . ~ . . R Art. 173.2, Art. 173.9, Art. 123.9,
créditos financeiros, caugdo e investimento portugués no 0y 2000 09 2000 09 1500 -500
n.e n.2 n.2
estrangeiro, entre outros.’
Concessdo de garantias a favor do Fundo de Contragarantia
! garantias a fav un garantl Art.173.2, Art.173.2, Art.123.2,
Mutuo, para cobertura de responsabilidades por este ne3 1350 ne3 1350 ne3 500 -850
assumidas a favor de empresas. - . -
Concessdo de garantias por outras pessoas coletivas de direito | Art. 173.2, Art. 173.2, Art. 123.9,
o garantias p P 6000 6000 3000 -3000
publico, fluxo liquido anual. n.25 n.25 n.24en.25
Concessdo de garantias pelo IGFSS, I.P. a favor do sistema
) . J N s X R Art. 173.9, Art. 173.9, Art. 123.9,
financeiro, no &mbito da cooperagdo técnica e financeira pelas 49 49 49 -
n.26 n.26 n.26
IPSS.
Concessdo de garantias a financiamento a contrair por cada Art. 173.9, Art. 173.2, Art. 123.9,
uma das Regides Auténomas (gestdo da divida). neg? neg’ n.egt
Concess3o de garantias a financiamentos a contrair pela RAM | Art. 173.9, 158 Art. 173.9, 159 Art. 123.9, 159
(construgdo do novo Hospital Central da Madeira). n.29 n.29 n.29
Concessdo de garantias para cobertura de responsabilidades
, g >para P : Art.173.2, Art.173.2, Art. 123.2,
assumidas pelos mutudrios junto do Grupo do Banco Africano 400 400 400 -
. n.210 n.2 10 n.2 10
de Desenvolvimento.
Concessao de garantias a SOFID - Sociedade para o
) . ) o ) Art. 173., Art. 173., Art. 123.2,
Financiamento do Desenvolvimento, Institui¢do Financeira de 15 15 15 -
L n.211 n.211 n.211
Crédito, S.A.
Total - 14972 - 14972 - 9622 -5350

Fontes: Ministério das Finangas: OE/2021, Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro; OE transitério de 2022, Decreto-Lei n.° 126-C/2021, de
31 de dezembro; 2.°POE/2020. | Notas: 1 — Inclui as garantias do Estado a financiamentos concedidos por instituicdes ou organismos
da Unido Europeia ou ao abrigo de instrumentos ou mecanismos europeus; 2 — Inclui as garantias referentes a contratos de seguros a
exportacdo e ao investimento; 3 — Limite: 7% da divida total de cada uma das Regides Autdnomas (RA), referente a 2019: art. 40.° da
Lei de Finangas das Regides Autdbnomas; 4 — Limite: 10% da divida total de cada uma das RA, referente a 2020: art. 40.° da Lei de
Finangas das Regides Autébnomas.

307. Nas subseccgbes seguintes apresentam-se as estatisticas relativas as garantias autorizadas (8.2.1),
responsabilidades assumidas (8.2.2) e responsabilidades efetivas (8.2.3). Os pagamentos efetuados por
execugdo de garantias surgem na Secgdo 8.3. As responsabilidades assumidas distinguem-se das ga-
rantias autorizadas por resultarem da contratualizacdo de uma garantia autorizada. Com efeito, apds
a autorizacdo da concessdo da garantia de Estado, a Direcdo-Geral do Tesouro e Finangas emite uma
declaracdo de garantia ou celebra um confrato que garante uma determinada operacdo financeira.
Com a contratualizacdo 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
ufilizacdo da respetiva operacdo de financiamento garantida. A responsabilidade efetiva assim criada
serd reduzida nos momentos em que ocorram as respetivas amortizacdes. Se uma entidade devedora,
gue beneficiou de uma garantia do Estado para a obtencdo desse crédito, ndo cumprir o servico da
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divida nos termos contratados, o Estado pode ser chamado a cumpirir tal obrigacdo, obrigando-se assim
o Estado e efetuar os respetivos pagamentos em execucdo da garantia prestada (ver pardgrafo 303).
Figura 4 - Fluxograma da transformag¢ao das garantias pessoais do Estado

Garanfias |:> Re;g::, r:;?dbéléd:;es |:> Responsabilidades |:> ng:::nuinggs d‘:m
avterizadas garantias prestadas sfelivas garantias

Fonte: UTAO.

308. Este capitulo encerra com uma seccdo dedicada a responsabilidades contingentes associadas a
PPP que resultam, na sua grande maioria, da execucdo dos respetivos contratos. Em termos praticos,
estas contingéncias podem assumir varias formas: i) pedidos de Reposicdo do Equilibrio Financeiro dos
contratos (REF), ii) impactos financeiros resultantes da conclusdo de processos negociais em curso, e iii)
alteragées no modelo de pagamento das grandes reparagdes rodovidrias. Comece-se por explicar o
que é e como pode surgir um pedido de Reposicdo do Equilibrio Financeiro (REF) do contrato.52 Durante
a vigéncia de uma PPP podem ocorrer eventos suscetiveis de gerar o direito do parceiro privado & REF
do respetivo contrato, de acordo com as cldusulas que se enconfrarem contratualmente estabelecidas.
Estes diferendos podem evoluir, em determinadas situacoes, para litigios entre as partes, que em alguns
casos sdo dirimidos em Tribunal Arbitral constituido para este efeito. Do acérddo emitido por estes fribu-
nais podem emergir responsabilidades contingentes suscetiveis de gerar encargos futuros para o con-
cedente (sector publico). No &mbito das PPP, as situacdes mais comuns que podem originar pedidos de
REF, que sdo uma responsabilidade contingente, encontram-se relacionadas com: i) modificacdes ds
condicdes de exploracdo impostas unilateralmente pelo parceiro publico (concedente), ii) alteracdes
legislativas com impacto especifico no contfrato de concessdo, e, iii) casos de forca maior. A segunda
fonte de risco para as financas publicas numa PPP pode ocorrer agquando da renegociacdo do con-
trato. O facto de alguns processos de renegociacdo das subconcessdes rodovidrias ndo se encontrarem
concluidos €, em si mesmo, um risco orcamental para as AP, uma vez que os efeitos financeiros para o
concedente publico ndo se encontram perfeitamente determinados enquanto as negociacdes ndo
terminarem e as novas condi¢cdes ndo se tornarem legalmente vinculativas. Finalmente, a incerteza ine-
rente ao modelo de pagamento das grandes reparacdes de pavimento, nas PPP rodovidrias, serd sem-
pre um outro fator de risco orcamental, uma vez que os graus de imprevisibilidade quanto ao estado de
degradacdo dos pisos, bem como quanto d tecnologia de intervencdo que venha a ser necessdria, sdo
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.

8.2 Garantias e contragarantias concedidas pelo Estado

8.2.1 Garantias autorizadas pelo Estado: 2021 e 2022

309. Em 2021 foram autorizadas garantias do Estado no montante global de 1074 M€, co abrigo das dis-
posicdes preceituadas no art. 173.° do OE/2021, designadamente: i) 531 M€ para operacdes de crédito
d exportacdo, créditos financeiros, caucdo e investimento portugués no estrangeiro, entre outras ope-
racoes; i) 295 M€ para operacdes de financiamento a confrair por cada uma das Regides Autébnomas,
no dmbito da gestdo da divida destas enfidades; e, iii) 248 M€ em garantias a favor do Fundo de Con-
tragarantia MUtuo (FCGM), para cobertura de responsabilidades assumidas por este Fundo a favor de
empresas — Tabela 27.

52 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 afetos
ao 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.
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310. Relativamente a 2022, é necessdrio ter em conta as diferencas entre o enquadramento legal resul-
tante da atual vigéncia do orcamento transitério e o da 2.°POE/2022, que se encontra em discussdo na
Assembleia da Republica. Assim, no 1.° trimestre de 2022 foram concedidas garantias no montante glo-
bal de 667 M€, prevendo-se ainda que venham a ser concedidos 1118 M€ até ao final do ano. As garan-
tias concedidas no decorrer do 1.° trimestre (667 M€) foram enquadradas pelo preceituado no artigo
173.° do orcamento fransitério de 2022. As garantias que se prevé que venham a ser autorizadas até ao
final de 2022, no montante global de 1118 M€, enquadram-se na 2.°POE/2022. O detalhe destas opero-
¢coes encontra-se discriminado na Tabela 27 abaixo.

Tabela 27 - Garantias autorizadas pelo Estado: 2021 e 2022 (OE/2022 transitério e 2."POE/2022)
(em milhdes de euros)

Limites maximos para concesdo de garantias e garantias autorizadas

2021 2022 2022
(OE/2021) (OE Transitdrio de 2022) (2.2 POE/2022)
Limite Garantias Limite Garantias autorizadas Limite Previsdo de garantias a
autorizadas até 31-Mar-2022 autorizar em 2022
Limite méaximo do fluxo liquido anual de garantias.’ 5000 - 5000 - 4000
Concessdo de garantias a operagoes de crédito a exportagdo,
créditos financeiros, caugdo e investimento portugués no 2000 531 2000 157 1500 -

estrangeiro, entre outros.’

Concessdo de garantias a favor do Fundo de Contragarantia
Mutuo, para cobertura de responsabilidades por este 1350 248 1350 200 500 250
assumidas a favor de empresas.

Concessdo de garantias por outras pessoas coletivas de direito

6000 - 6000 - 3000

publico, fluxo liquido anual.
Concessdo de garantias pelo IGFSS, I.P. a favor do sistema
financeiro, no dmbito da cooperagdo técnica e financeira pelas 49 - 49 - 49 -
IPSS.
Concessdo de garantias a financiamento a contrair por cada @ 205 @ 310 @ 310
uma das Regibes Auténomas (gestdo da divida).
C dod tias a fi i t trair pela RAM

oncessdo de garantias a financiamentos a contrair pela 150 ) 159 . 159 150

(construgdo do novo Hospital Central da Madeira).

Concessdo de garantias para cobertura de responsabilidades
assumidas pelos mutuarios junto do Grupo do Banco Africano 400 - 400 - 400 400
de Desenvolvimento.

Concessdo de garantias a SOFID - Sociedade para o
Financiamento do Desenvolvimento, Instituigdo Financeira de 15 - 15 - 15 -
Crédito, S.A.

Total 14972 1074 14972 667 9622 1118

Fontes: Ministério das Financas: OE/2021, Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro; OE transitério de 2022, Decreto-Lei n.° 126-C/2021, de
31 de dezembro; 2.°POE/2020. | Notas: 1 — Inclui as garantias do Estado a financiamentos concedidos por instituicdes ou organismos
da UniGo Europeia ou ao abrigo de instrumentos ou mecanismos europeus; 2 — Inclui as garantias referentes a contratos de seguros a
exportacdo e ao investimento; 3 - Limite: 7% da divida total de cada uma das Regides Autdnomas, referente a 2019: art. 40.° da Lei
de Finangas das Regides Autbnomas; 4 — Limite: 10% da divida total de cada uma das RA, referente a 2020: art. 40.° da Lei de Finangas
das Regides Autdnomas.

8.22 Responsabilidades assumidas por garantias prestadas: 2021 e 2022

311. Em 2021 registou-se uma diminvigdo das responsabilidades assumidas pelo Estado através de ga-
rantias prestadas. Em 2021 as responsabilidades assumidas pelo Estado, decorrentes de garantias pres-
tadas, diminuiram 562 M€ face ao ano anterior (- 3,2%). O montante mais expressivo refere-se a garantias
cujos beneficidrios sdo Entidades PUblicas Reclassificadas, com um total de 6402 M€ (54,4% do total),
sendo de referir o stock de garantias assumidas perante as seguintes entidades: FCGM (1760 M€), Infra-
estruturas de Portugal, S.A. (1804 M€), Metropolitano de Lisboa, E.P.E. (1347 M€) e Parque Escolar, E.P.E.
(804 M€). E ainda de referir as responsabilidades assumidas pelo Estado por garantias prestadas & Em-
presa PUblica Ndo Reclassificada Aguas de Portugal, S.A., que ascendiam a 1048 M€ no final de 2021.

312. Para 2022 prevé-se uma nova diminuigdo das responsabilidades assumidas pelo Estado através de
garantias prestadas. Para o final de 2022, prevé-se que as responsabilidades assumidas pelos Estado,
decorrentes de garantias prestadas, ascendam a 11 419 M€, diminuindo 347 M€ face a 2021 (- 2,5%). As
Entidades Publicas Reclassificadas deverdo continuar a ser o conjunto de entidades com o montante
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mais significativo, 6055 M€ (53,0% do total), em virftude do sfock acumulado de garantias assumidas pelo
Estado perante as seguintes enfidades: FCGM (1915 M€), Infraestruturas de Portugal, S.A. (1675 M€), Me-
fropolitano de Lisboa, E.P.E. (1210 M€) e Parque Escolar, E.P.E. (747 M€). Refira-se que as responsabilida-
des do Estado a favor do FCGM deverdo aumentar cerca de 154 M€ em 2022. Este acréscimo de res-
ponsabilidades, assumidas pelo Estado perante o FCGM, encontra-se relacionado com algumas das
medidas implementadas em resposta d pandemia de COVID-19, nomeadamente a concessdo de ga-
rantias ao abrigo do Decreto-Lei n.° 10-J/2020, de 26 de marco. Em sentido contrdrio, espera-se uma
diminuicdo das responsabilidades assumidas pelo Estado por garantidas prestadas & Metro do Porto,
S.A. (- 165 M€), Infraestruturas de Portugal (- 129 M€), Metropolitano de Lisboa, E.P.E. (- 137 M€) e Parque
Escolar, E.P.E. (- 57 M€). As responsabilidades assumidas pelo Estado por garantias prestadas & Empresa
PUblica N&o Reclassificada Aguas de Portugal, S.A., deverdo ascender a 979 M€ no final de 2022, dimi-
nuindo 69 M€ face ao final de 2021. Por fim, é de referir as responsabilidades assumidas pelo Estado por
garantias prestadas & Regido Autbnoma da Madeira, cujo montante ascendeu a 2375 M€ no final de
2021, prevendo-se que venha a aumentar 135 M€ no decurso de 2022, para 2510 M€ — (Tabela 28).

Tabela 28 - Responsabilidades assumidas por garantias prestadas pelo Estado: 2021 e 2022°
(em milhdes de euros)

Beneficidrio da garantia 2021 2022 - Previsdo Variagdo:
(31de dezembro) (31de dezembro) 2021-2022

EPR - Entidades Publicas Reclassificadas 6402 6055 -348
EDIA —Empresa de Desenvolvimento e Infra-estruturas do Alqueva, S.A. 162 155 -7
FCGM - Fundo de Contragarantia Mutuo 1760 1915 154
OITANTE, S.A. —Fundo de Resolugdo 39 39 0
Infraestruturas de Portugal, S.A. 1804 1675 -129
IHRU - Instituto da Habitagdo e da Reabilitagdo Urbana, I.P. 93 86 -7
Metro do Porto, S.A. 392 228 -165
Metropolitano de Lisboa, E.P.E. 1347 1210 -137
Parque Escolar, E.P.E. 804 747 -57
EPNR - Entidades Publicas Nao Reclassificadas 1228 1127 -101
AdP —Aguas de Portugal, SGPS, S.A. 1048 979 -69
EPAL—-Empresa Portuguesa das Aguas Livres, S.A. 79 68 -10
SIMDOURO —Saneamento do Grande Porto, S.A. 4 4 -1
MARL - Mercado Abastecedor da Regido de Lisboa, SA 12 10 -3
APA — Administragdo do Porto de Aveiro, SA 10 8 -1
APDL—Administragdo dos Portos do Douro e Leixdes, S.A. 14 12 -1
LIPOR —Serv. Intermunicip. de Tratamento Lixo da Reg. do Porto 17 8 -9
EDA —Electricidade dos Agores, SA 32 25 -6
EEG —Empresa de Electricidade e Gaz, Lda 0 0 0
SOFID —-Soc. Financ. Desenvolvimento, Inst. Financeira de Crédito, S.A. 12 12 0
OUTRAS, das quais:* 1742 1711 31
Pan-European Guarantee Fund 227 211 -17
Instrumento SURE 366 366 0
Republica de Angola 33 32 -2
Republica de Cabo Verde 457 443 -14
Republica Popular da China 38 38 0
Reino de Marrocos 161 161 0
Republica de Mogambique 404 394 -10
Republica de Sdo Tomé e Principe 29 28 -2
REGIOES AUTONOMAS 2393 2526 133
Regido Auténoma da Madeira 2375 2510 135
APRAM —Administracdo dos Portos da Regido Auténoma da Madeira, S.A. 18 16 -2
Total 11766 11419 -347

Por memdria: 2018 2019 2020
Responsabilidades assumidas em anos anteriores (31 de dezembro) | 17326 14 057 12328

Fontes: Ministério das Financas (Direcdo-Geral do Tesouro e Financas). Cdlculos da UTAO. | Notas: 1) Disperso por cerca de 16 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 instrumento SURE e o Pan-European Guarantee Fund (EGF), bem como a Convencdo
de Lomé e Cotonou.

Relatorio UTAO n.° 8/2022 e Apreciacio final da Segunda Proposta de Orcamento do Estado para 2022 104/112


https://files.dre.pt/1s/2020/03/06101/0002200028.pdf

Unidade Técnica

UTAOQO | de Apoio Orcamental 8. Responsabilidades contingentes [NOVO]

8.2.3 Responsabilidades efetivas por garantias prestadas: 2021 e 2022

313. As responsabilidades efetivas, decorrentes da concessdo de garantias, diminuiram consideravel-
mente nos Ultimos anos, sobretudo devido & melhoria das condigées de liquidez da economia portu-
guesa e maior facilidade de acesso ao crédito, com taxas de juro mais reduzidas. A previsdo para 2022
aponta para um ligeiro aumento das responsabilidades efetivas face ao ano anterior, relacionadas com
o SURE e medidas COVID-19. A politica monetdria amplamente acomodaticia, prosseguida pelo BCE,
foi um dos fatores que mais contribuiu para esta evolucdo. No periodo 2018-2021 as responsabilidades
efetivas do Estado, decorrentes da concessdo de garantias publicas, diminuiram 6106 M€, e, no mesmo
periodo as responsabilidades assumidas reduziram-se 5561 M€. No final de 2021 as responsabilidades efe-
fivas assumidas pelo Estado, decorrentes da concessdo de garantias publicas, ascenderam a 10 933 M€,
tendo diminuido 550 M€ face ao ano anterior. Para 2022 prevé-se um aumento de 297 M€ nas responsa-
bilidades efetivas do Estado, decorrentes de garantias prestadas. Este acréscimo estd relacionado com
aimplementacdo das medidas COVID-19, uma vez que se os maiores confributos advém do instrumento
SURE (+366 M€), Pan-European Guarantee Fund (+211 M€) e FCGM (+206 M€). Também se registou um
aumento das responsabilidades efetivas resultantes de garantias assumidas para com a Regido Autod-
noma da Madeira (+135 M€) — Tabela 29.

Tabela 29 - Responsabilidades efetivas por garantias prestadas pelo Estado: 2021 e previsdo para 2022
(em milhdes de euros)

Beneficiario da garantia 2021 2022 - Previsdo Variagdo:
(31 de dezembro) (31 de dezembro) 2021-2022

EPR - Entidades Publicas Reclassificadas 6204 5908 -296
EDIA —Empresa de Desenvolvimento e Infra-estruturas do Alqueva, S.A. 117 110 -7
FCGM—Fundo de Contragarantia Mutuo 1640 1846 206
OITANTE, S.A. —Fundo de Resolugdo 39 39 0
Infraestruturas de Portugal, S.A. 1804 1675 -129
IHRU — Instituto da Habitagdo e da Reabilitagdo Urbana, I.P. 60 53 -7
Metro do Porto, S.A. 392 255 -137
Metropolitano de Lisboa, E.P.E. 1347 1182 -165
Parque Escolar, E.P.E. 804 747 -57
EPNR - Entidades Publicas Nao Reclassificadas 1216 1115 -101
AdP —Aguas de Portugal, SGPS, S.A. 1048 979 -69
EPAL - Empresa Portuguesa das Aguas Livres, S.A. 79 68 -10
SIMDOURO - Saneamento do Grande Porto, S.A. 4 4 -1
MARL —Mercado Abastecedor da Regido de Lisboa, SA 12 10 -3
APA — Administragdo do Porto de Aveiro, SA 10 8 -1
APDL - Administragdo dos Portos do Douro e Leixdes, S.A. 14 12 -1
LIPOR —Serv. Intermunicip. de Tratamento Lixo da Reg. do Porto 17 8 -9
EDA —Electricidade dos Agores, SA 32 25 -6
EEG — Empresa de Electricidade e Gaz, Lda 0 0 0
SOFID —Soc. Financ. Desenvolvimento, Inst. Financeira de Crédito, S.A. 0 0 0
OUTRAS, das quais:* 1120 1682 562
Pan-European Guarantee Fund 0 211 211
Instrumento SURE 0 366 366
Republica de Angola 33 32 -2
Republica de Cabo Verde 457 443 -14
Republica Popular da China 38 38 0
Reino de Marrocos 147 133 -14
Republica de Mogambique 404 394 -10
Republica de Sdo Tomé e Principe 29 28 -2
REGIOES AUTONOMAS 2393 2526 133
Regido Auténoma da Madeira 2375 2510 135
APRAM —Administragdo dos Portos da Regido Auténoma da Madeira, S.A. 18 16 -2
Total 10933 11230 297

Por memdria: 2018 2019 2020
Responsabilidades efetivas em anos anteriores (31 de dezembro) 17 039 13 802 11483

Fontes: Ministério das Financas (Direcdo-Geral do Tesouro e Financas). Cdlculos da UTAO. | Notas: 1) Disperso por cerca de 16 entida-
des, predominantemente paises objeto de programas de cooperacdo para o desenvolvimento e insfrumentos 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 Convengdo
de Lomé e Cotonou.
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8.3 Pagamentos do Estado por execugdo de garantias: 2021, 1.° trimestre de 2022 e previsdo
para o conjunio de 2022

314. Em caso de incumprimento contratual por parte da entidade devedora, beneficidria de uma ga-
rantia publica, o Estado pode ser chamado a efetuar o pagamento caso o credor venha a executar a
garantia prestada. Nesta seccdo apresentam-se os montantes que o Estado efetivamente pagou, em
2021 e no 1.° trimestre de 2022, e a previsdo para 2022 constante da 2.“POE/2022, em virtude da execu-
cdo de garantias anteriormente prestadas pelo Estado (ver pardgrafos 303 e 307) — Tabela 30.

315. Em 2021 e no 1.° frimestre de 2022, o Estado foi chamado a efetuar pagamentos relativamente di-
minutos, com respeito a operagdes que envolveram a execugdo de garantias pUblicas. Em 2021 o Es-
tado pagou 12 M€ pela execucdo de garantias publicas prestadas ao Fundo de Contragarantia MUtuo
e 2 M€ relativamente a garantias a operacdes de crédito d exportacdo, créditos financeiros, caucdo e
investimento portugués no estrangeiro. No 1.° frimestre de 2022, o montante envolvido com estes paga-
mentos foi de 0,3 M€ — Tabela 30.

316. A previsdo para 2022, constante da 2.“POE/2022, é de que o Estado possa vir a ser chamado a pagar
cerca de 127 M€ pela execugdo de garantias publicas. Deste montante, 110 M€ referem-se & previsdo
de dotacdo orcamental para execucdo de garantias, constante da 2.°POE/2022, dos quais 95 M€ dizem
respeito a previsdo de execucdo de garantias concedidas a favor do FCGM para cobertura de respon-
sabilidades por este assumidas a favor de empresas, e 15 M€ enconfram-se relacionados com a previsdo
de execucdo de garantias a operacdes de crédito a exportacdo, créditos financeiros, caucdo e inves-
fimento portugués no estrangeiro — Tabela 30.

Tabela 30 - Pagamentos em execugdo de garantias: 2021 e 2022
(em milhdes de euros)

2021 2022 2022
(OE/2021) (OE Transitdrio de 2022) (2.2 POE/2022)
. . Previsdo de
" Garantias . Previsdo de N
. Execugdo de . Execugdo de A execugdo de
Garantias . autorizadas . garantias a ;
) garantias , garantias . garantias em
autorizadas (sinistralidade) até 31-Mar- (sinistralidade) autorizarem 2022
2022 2022

(sinistralidade)

Limite méaximo do fluxo liquido anual de garantias.* - - - 0,002 - 17

Concessao de garantias a operag@es de crédito a exportagdo,
créditos financeiros, caugdo e investimento portugués no 531 2 157 0,304 - 15

estrangeiro, entre outros.’

Concessao de garantias a favor do Fundo de Contragarantia
Mutuo, para cobertura de responsabilidades por este 248 12 200 - 250 95
assumidas a favor de empresas.

Concessdo de garantias por outras pessoas coletivas de direito
publico, fluxo liquido anual.

Concessdo de garantias pelo IGFSS, I.P. a favor do sistema
financeiro, no @mbito da cooperagdo técnica e financeira pelas - - - - -
IPSS.

Concessdo de garantias a financiamento a contrair por cada

295 - 310 - 310
uma das Regides Auténomas (gestdo da divida).

Concessdo de garantias a financiamentos a contrair pela RAM
(construgdo do novo Hospital Central da Madeira).

Concessdo de garantias para cobertura de responsabilidades
assumidas pelos mutudrios junto do Grupo do Banco Africano - - - - 400
de Desenvolvimento.

Concessdo de garantias a SOFID - Sociedade para o
Financiamento do Desenvolvimento, Institui¢do Financeira de - - - - -
Crédito, S.A.

Total 1074 14 667 0,3 1118 127

Fontes: Ministério das Finangas: OE/2021, Lei n.° 75-B/2020, de 31 de dezembro; OE transitério de 2022, Decreto-Lei n.° 126-C/2021, de
31 de dezembro; 2.°POE/2020. | Notas: (i) As colunas “garantias autorizadas e "execugdo de garantias” refletem o que aconteceu
em cada ano. Ndo se pode, pois, intuir que os contfratos com execugdo de garantia sGo os mesmos contratos da coluna adjacente.
O mais provdvel é que as execucdes no ano t respeitem a garantias autorizadas em anos anteriores porque a sinistralidade tende a
acontecer mais tarde. (ii) 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 instrumentos ou mecanismos europeus; 2 — Inclui as garantias refe-
rentes a contratos de seguros & exportagcdo e ao investimento.
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8.4 Garantias concedidas pelo Fundo de Contragarantia Mituo: 2020-2022

317. No final de 2021, o stock de responsabilidades com garantias do Fundo de Contragarantia Mutuo
ascendia a 8821 M€, dos quais 6569 M€ correspondiam a garantias concedidas por este organismo no
ambito das medidas de combate aos efeitos nocivos da pandemia de COVID-19. Nesta mesma data,
as garantias ndo COVID-19 concedidas pelo FCGM ascendiam a 2252 M€ — Tabela 31.

318. Para 2022, a previsdo aponta para uma redugdao do stock de responsabilidades com garantias do
Fundo de Contragarantia Mituo, tanto nas linhas COVID-19 (- 526 M€) como nas garantias ndo COVID-19
(- 773 ME€). No final de 2022, o stock de responsabilidades com garantias do Fundo de Contfragarantia
MuUtuo deverd reduzir-se para 7523 M€, dos quais 6044 M€ corresponderdo a garantias concedidas por
este organismo no dmbito das medidas de combate aos efeitos nocivos da pandemia de COVID-19. A
principal reducdo deverd ocorrer na “Linhas de apoio & Economia COVID-19", em cerca de 971 M€. Em
sentido contrdrio, refira-se o aumento das responsabilidades associadas a “Linha de apoio d producdo”
(+280 M€) e A “Linha de Apoio d Economia COVID-19: Médias e Grandes Empresas Turismo” (+126 ME€).
O stock vivo de garantias ndo COVID-19 concedidas pelo FCGM deverd diminuir 773 M€ em 2022, para
cerca de 1479 M€ — Tabela 31.

Tabela 31 - Stock de responsabilidades do Fundo de Contragarantia Mituo: 2020-2022°
(em milhdes de euros)

Responsabilidades vivas do FCGM
(carteira viva em final de periodo) Montantes executados
2022 Variagdo: 2022
2020 2021 (Pre?lisﬁo) 20;1f:::2 2020 202 (Pre?lisﬁo)
1. Garantias COVID-19 6330 6569 6044 -526 0,5 14 75
Linha de apoio a fundo de maneio e tesouraria Capitalizar 2018 - COVID-19 269 215 139 -76 - 04 2
Linha de apoio a Economia COVID-19 5053 4826 3855 -971 0,5 12 51
Linha de apoio a Economia COVID-19 MPE 696 769 771 3 - 2 14
Linha especifica COVID-19 Apoio as Empresas dos Agores 110 143 145 1 - - 4
Linha de Crédito Investe RAM COVID-19 61 75 70 -4 - 0,01
Linha APOIAR MADEIRA 2020 5 14 16 2
Linha GarantiasFinanceiras COVID-19 63 61 50 -11
Linha Sector Social COVID-19 73 113 138 25 - - 0,5
Linha de Apoio a Economia COVID 19 - Agéncias Viagem - 27 81 54
Linha de Apoio a Economia COVID 19— Grandes Eventos Culturais - 2 27 25 - - 0,01
Linha de Apoio a Economia COVID 19— Federagdes Desportivas - - 24 24
Linha de Apoio a Economia COVID 19 - Médias e Grandes Empresas Turismo - 105 231 126 - - 0,2
Linha de Apoio a Economia COVID 19 - Exportadoras - 210 207 -3 - - 3
Linha de Apoio a Economia COVID 19 - Montagem Eventos - 10 10 -0,3 - - 0,3
Linha Apoio Produgdo - - 280 280
2. Garantias ndo COVID-19 2497 2252 1479 =173 23 12 32
3. Total de garantias: COVID-19 e ndo COVID-19 8827 8821 7523 -1298 23 26 107

Fontes: Ministério das Financas e Banco de Fomento (Fundo de Contragarantia MUtuo). Cdiculos da UTAO.

319. Em 2020 e 2021 os montantes executados de garantias prestadas pelo FCGM foram de 23 e 26 M€,
respetivamente. Em 2020 a execuc¢do de garantias relaciona-se sobretudo com as garantias ndo COVID-
19, uma vez que neste ano a execucdo de garantias COVID-19 foi diminuta. Em 2021 a situacdo alterou-
se, a execucdo de garantias associadas a medidas COVID-19 ascendeu a 14 M€, superando a execu-
¢cdo de medidas ndo COVID-19 (12 M€) — Tabela 31. Esclarece-se que as garantias na terceira linha da
Tabela 30 sdo garantias prestadas pelo Estado ao FCGM.

320. A previsdo para 2022 aponta para que a execugdo de garantias do FCGM aumente para cerca de
107 ME, sobretudo devido ao contributo das garantias com as linhas de apoio COVID-19. De acordo
com a previsdo apresentada na Tabela 31, prevé-se que em 2022 a execugdo de garantias COVID-19
ascenda a 75 M€ (14 M€ em 2021). No mesmo sentido, também é esperado um aumento da execugdo
de garantias ndo especificamente relacionadas com medidas COVID-19, para cerca de 32 M€ em 2022
(12 M€ em 2021) — Tabela 31.
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8.5 Garantias de crédito a exportagdo e ao investimento: 2021

321. Além das garantias referidas anteriormente, o Estado concede ainda garantias a operagoes de
seguro de crédito & exportagdo e ao investimento. Estas garantias encontram-se enquadradas pelos
Decretos-Lei n.° 183/88, de 24 de maio, e n.° 295/2001, de 21 de novembro, sendo geridas por enfidades
seguradoras.

322. Em 2021 as garantias autorizadas pelo Estado, relativas a seguros de crédito a exportacdo e ao
investimento, aumentaram significativamente, sobretudo em resultado das medidas de curto prazo para
apoio ao mercado de exportagcdo, em resposta a crise provocada pela pandemia COVID-19. Em 2021
as garantias autorizadas pelo Estado, no dmbito dos seguros de crédito d exportacdo e ao investimento,
ascenderam a 1634 M€, mais 636 M€ do que no ano anterior. Em 2020 j& se tinha registado um acréscimo
significatfivo deste tipo de garantias (+620 M€). O aumento dos montantes associados a este tipo de
garantias refletiu a implementacdo de medidas de apoio ao mercado de exportacdo, em grande parte
como resposta a crise provocada pela pandemia COVID-19 — Tabela 32.

Tabela 32 - Garantias de seguro autorizadas pelo Estado (crédito a exportacdo e ao investimento), po-
sicdo em 31 de dezembro de 2021
(em milhdes de euros)

Tipo de instrumento 2021

Exportagdo segura 2021 365
Mercado doméstico 135
Facilidade de curto prazo (fora da OCDE) 170
Seguro de créditos financeiros 757
Seguro caugdo 164
Outros seguros de crédito a exportagdo 42

Total 1634
Por memoria: 2018 2019 2020
Garantias a exportagdo e ao investimento 309 378 998

Fontes: Ministério das Financas (Diregdo-Geral do Tesouro e Financas): Relatérios
CGE/2017-20 e 2.°POE/2022.

8.6 Riscos e Contingéncias com origem nas Parcerias PUblico-Privadas

323. Nesta secgdo identificam-se os litigios e as pretensdes compensatdrias formuladas pelos parceiros
privados dos contratos de Parceria PUblico-Privada (PPP) e pendentes de resolugdo no final de 2021.
Estas responsabilidades decorrem de eventos ocorridos ao longo da vigéncia de uma parceria que po-
dem gerar, nos termos previstos no contrato, o direito do parceiro privado & reposicdo do equilibrio fi-
nanceiro do respetivo confrato ou outro fipo de compensacdo ou indemnizacdo. Em certos casos, estes
eventos evoluem para diferendos entre as partes dos quais podem resultar riscos orcamentais (respon-
sabilidades contingentes), suscetiveis de gerar encargos futuros para o sector publico.

324. Ja no decorrer de 2021, foram submetidos pedidos de reposi¢cdo do equilibrio financeiro de contra-
tos de parceria, tendo por fundamento a pandemia de COVID-19 e as suas diversas implicagées. Os
parceiros privados sinalizaram ao poder politico o prejuizo no equilibrio financeiro dos contratos causado
pela pandemia, ao ponto de a mesma poder ser por eles invocada como fundamento para eventuais
pedidos de compensacdo ou Reposicdo do Equilibrio Financeiro (REF) dos seus contratos. Tendo em
conta os impactos econdmicos provocados pela pandemia COVID-19, o Governo criou, em 2020, um
regime excecional e tempordrio de reposicdo do equilibrio financeiro em contratos de execucdo dura-
doura, universo em que se incluem as PPP. A Caixa 4 identifica este regime juridico e as suas principais
implicacdes. No decorrer de 2021, foram submetidos pedidos de REF, por parte dos parceiros privados,
tendo como fundamento os impactos decorrentes da pandemia de COVID-19, nos seguintes sectores:
ferrovidrio (Concessdo Metro Sul do Tejo), aeroportudrio (Concessdo ANA) e saude (EG Hospital de Cas-
cais e EG Hospital de Loures).
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Caixa 4 - Regime excecional e tempordrio de reposi¢cdo do equilibrio financeiro de contratos de exe-
cugdo duradoura

O contexto decorrente da ocorréncia e desenvolvimento da pandemia de COVID-19 foi sinalizado pelos parceiros
privados como eventual fundamento para direito a compensagdes ou a reposicdo do equilibrio financeiro. Assim,
é expectdvel que ainda possam vir a ser submetidos pedidos neste sentido, independentemente do mérito ou das
circunsténcias contratuais do caso concreto. Neste dmbito, importa realcar a aprovacdo, pelo Governo, do De-
creto-Lei n.° 19-A/2020, de 30 de abril, que estabelece um regime excecional e tempordrio de reequilibrio finan-
ceiro de confratos de execucdo duradoura, no &mbito da pandemia de COVID-19. Este regime criou medidas
extraordindrias e tempordrias que visam limitar os efeitos negativos para o Estado, decorrentes do acionamento
em simult@neo de eventuais direitos compensatdrios pelos parceiros privados, sem qualquer restricdo. No entender
do Governo, as opgdes exercidas no referido decreto-lei, “revelam-se necessdrias, adequadas e proporcionais
aos fins que se visam alcangar e ao estado de excecdo”, tendo determinado:

a) “(...) a suspensdo, durante a vigéncia do estado de emergéncia, das cldusulas contratuais e disposi-
¢cbées normativas que prevejam o direito a reposicdo do equilibrio financeiro ou a compensacdo por
quebras de utilizacdo em qualquer confrato de execucdo duradoura, incluindo parcerias publico-pri-
vadas, em que o Estado ou outra entidade publica sejam parte, ndo podendo os contraentes privados
delas valer-se por factos ocorridos durante o referido periodo”;

b) “Fora do estado de emergéncia, (...) eventuais direitos a reposicdo do equilibrio financeiro, fundados
na ocorréncia da pandemia COVID-19, apenas podem ser concretizados através da prorrogacdo do
prazo de execucdo das prestagdes ou de vigéncia do contfrato, ndo dando lugar, independentemente
de estipulacdo legal ou contratual, a revisGo de precos ou assuncdo, por parte do contraente publico,
de um dever de prestar a contraparte.”

c) “Um regime adicional especifico para os contratos de parceria publico-privada no sector rodovidrio,
determinando-se que certas obrigacdes do parceiro privado devam ser objeto de reducdo ou suspen-
sdo por parte do parceiro publico durante o periodo do estado de emergéncia, tendo em conta, em
particular, os niveis de trafego atuais e sem prejuizo da salvaguarda da seguranca rodovidria. Nos casos
em que a remunera¢do dos parceiros privados advenha de pagamentos do concedente ou subcon-
cedente deve ainda ser determinada, de forma unilateral, a redu¢cdo dos pagamentos devidos, na
medida da reducdo ou suspensdo” das obrigacdes das concessiondrias ou subconcessiondrias.

8.6.1 Sector rodovidrio

325. No final de 2021, o valor das contingéncias peticionadas pelos parceiros privados diminuiu face ao
registado no final de 2020. Na sua grande maioria, os valores peticionados resultam de agoes arbitrais e
pedidos de Reposicdo do Equilibrio Financeiro efetuados pelos parceiros privados das subconcessées
rodovidrias. De acordo com a informac&o mais recente divulgada pelo MF no relatério que acompanha
a 2.°POE/2022, o stock de responsabilidades contingentes (acdes arbitrais, REF € outfras) associadas a
PPP rodovidrias — Concessdes e Subconcessdes —, ascendeu a 455 M€ no final de 2021, registando-se
uma reducdo de 183,5 M€ face ao registado no final de 2020 (639 M€) — Grdfico 27 e Tabela 33. Salienta-
se que este tipo de responsabilidades contingentes encontra-se concentrado no subconjunto das sub-
concessoes rodovidrias (cerca de 449 M€), o qual foi responsdvel pela referida reducdo, de 183,5 M€,
em 2021. No tocante as concessdes rodovidrias, o valor quantificado de contingéncias é relativamente
reduzido (cerca de 6 M€).

Grdfico 27 - Evolugdo das contingéncias com PPP rodovidrias, 2020-2021
(em milhdes de euros)

750 Fontes: Ministério das Financas
(2.°POE/2022), UTAP, Infraestruturas de
Portugal, S.A. e cdlculos da UTAO.
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326. No que respeita as subconcessoes rodovidrias, a reducao verificada em 2021 (- 183,5 M€) resultou
da resolucdo dos seguintes litigios:

— Subconcessdo Baixo Tejo: foi concluido, no 1.° semestre de 2021, o processo negocial relativo a
dois pedidos de REF desta subconcessdo, submetidos em 2019. Estes pedidos tinham por
fundamento a impossibilidade de construcdo da ER 377-2, incluindo a Avenida do Mar (110 M€)
e o incumprimento do pagamento da remuneracdo devida (34 M€), com um valor peficionado
total de 144 M€. Deste acordo resultou um novo perfil de pagamentos por disponibilidade, no
qual foram incluidos acertos face a anos anteriores. Esta operacdo originou um saldo a favor da
subconcessiondria, que foi regularizado em 2021, e que justificou o incremento dos encargos por
disponibilidade registado nesse ano, em cerca de 74 M§;

— Subconcessao Algarve Llitoral: a Infraestruturas de Portugal, S.A. foi condenada a efetuar
pagamentos, a titulo provisério, a subconcessiondria de cerca de 30 M€ e um valor mensal de
1,2 M€, até a decis@o da causa principal. Neste dmbito, em 2021 foram pagos cerca de 48,9 M€
d subconcessiondria. Refira-se que a acdo arbitral principal, que se encontra pendente, foi
interposta pela Rotas do Algarve Litoral, S.A. em 2019, fem um valor peticionado estimado de
445 M€, e estd relacionada com a rescisdo do contfrato de subconcessdo da Algarve Litoral, por
motivo alegadamente imputdvel & Infraestruturas de Portugal, S.A., na sequéncia da recusa de
visto do Tribunal de Contas (TAC) ao aditamento ao contrato em agosto de 2018.

Tabela 33 - Contingéncias com PPP rodovidrias, posicdo em final de periodo: 2013-2021
(em milhdes de euros)

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 Variagio
2020/2021

Valor peticionado em PPP do setor rodoviario 3256 3600 2070 2067 701 565 878 639 455 -184
Concessdes Rodovidrias 2910 3257 1630 1630 324 325 5 6 6 0
Subconcessdes Rodoviarias 345 342 436 436 376 240 873 633 449 -184
Contratos de prestagdo de servigos associados a PPP 1,3 1,3 3,5 0,9 - - - - - 0,0

Fontes: Ministério das Financas (2.°POE/2022), Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), Infraestruturas de Portugal,
S.A. e cdlculos da UTAO.

327. Em sentido oposto, hd a registar uma nova agdo arbitral, intentada pela concessiondria
LUSOPONTE, S.A. (Concessdo Lusoponte), com um montante peticionado de 10 M€, referente a uma
recusa de operacdo de financiamento.

328. As contingéncias resultantes de parcerias dos restantes sectores de atividade econémica sa@o abor-
dadas nas subsecgoes seguintes, sendo os montantes peticionados pelos parceiros privados global-
mente inferiores aos do sector rodovidario. No entanto, referira-se que o diferendo mais relevante é o que
persiste enfre o Estado Portugués e a ELOS - Ligagdes de Alta Velocidade, S.A., valorizado em 192 ME.

8.6.2 Sector ferroviario

329. No final de 2021 mantinha-se o diferendo judicial com a empresa ELOS — Ligagoes de Alta Veloci-
dade, S.A. de cujo desenlace poderao decorrer encargos para o Estado. O pedido de indemnizagdo
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 apresentado um
pedido de indemnizacdo pela ELOS — Ligacdes de Alta Velocidade, S.A., na sequéncia da recusa de
visto pelo Tribunal de Contfas aos contratos com a Infraestruturas de Portugal, S.A. relacionados com
concessdo de projeto, construcdo, financiamento, manutencdo e disponibilizacdo de infraestruturas fer-
rovidrias no troco Poceirdo-Caia e concessdo de projeto, construcdo, financiamento, manutencdo, dis-
ponibilizacdo e exploracdo da Estacdo de Evora. Em fevereiro de 2014, foi constituido o tribunal arbitral
para avaliagcdo do pedido de indemnizagdo apresentado pela queixosa. O montante petficionado as-
cendia a 169 M€. Em julho de 2016, foi emitido acérddo arbitral pelo fribunal, pelo qual o Estado foi
condenado a pagar cerca de 150 M€, acrescidos de juros, & concessiondria a fitulo de indemnizagdo.
Apos esta decisdo, o Estado portugués intentou uma acdo de anulacdo de sentenca junto do Tribunall
Cenftral Administrativo do Sul e recorreu para o Tribunal Constitucional. Este decidiu ndo admitir o recurso
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por considerar nGo estarem reunidos 0s pressupostos processuais para o efeito. Na sequéncia desta con-
denacdo, a ELOS — Ligagdes de Alta Velocidade, S.A., iniciou, em 2018, uma acdo executiva, peticio-
nando ao Tribunal Administrativo de Circulo de Lisboa o pagamento de cerca de 192 M€, tendo o Estado
Portugués apresentado oposicdo d mesma.

330. Relativamente & Concessdo Metro do Porto, existem trés pedidos de REF efetuados pelo parceiro
privado (ViaPorto — Operagdo e Manutengdo de Transportes, Unipessoal LDA), com um valor peticio-
nado de 2,9 M€. Estes pedidos enconfram-se em fase de apreciacdo pela concedente.

331. A Concessiondria do Metro Sul do Tejo apresentou um pedido de prorrogagdo do prazo de conces-
sdo, ao abrigo do referido regime excecional e tempordrio de reposicdo do equilibrio financeiro de
contratos de execug¢do duradoura. No segundo semestre de 2021 a MTS — Metro, Transportes do Sul,
S.A., apresentou um pedido de prorrogacdo do prazo da concessdo, ao abrigo do Decreto-Lei n.° 19-
A/2020, de 30 de abril, que estabelece um regime excecional e tempordrio de reequilibrio financeiro de
contratos de execucdo duradoura, no dmbito da pandemia COVID-19, com fundamento na alegada
perda significativa de receitas por parte da concessiondria (§324 e Caixa 4).

8.6.3 Sector aeroportudrio

332. Ha umrisco de perda de receita futura para o Estado no caso de o pedido de REF submetido pela
ANA, S.A. ter provimento. No dmbito do contrato de concessdo do servico publico aeroportudrio, in-
forma-se que a subconcessiondria ANA, S.A. submeteu um pedido de REF. Justificou-o com a reducdo
de receitas da concessdo, causada pelas medidas de restricdo do trafego aéreo adotadas pelo Estado
Portugués durante a pandemia COVID-19. Tendo em conta o modelo de remuneracdo estabelecido
para este contrato, 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. Este modelo ndo
estabelece quaisquer encargos financeiros recorrentes para o sector publico. A remuneracdo do par-
ceiro privado baseia-se, exclusivamente, nas receitas provenientes da prestacdo de servicos e ativida-
des aeroportudrias, atividades comerciais ou outras receitas relativas a atividade de gestdo das referidas
concessoes. A partir do 11.° ano de concessdo, ou seja, 2023, a concessiondria privada encontra-se
obrigada a partilhar com o concedente (Estado Portugués) uma percentagem, contratualmente defi-
nida, da respetiva remuneracdo. Ndo existem, pois, encargos recorrentes para o sector publico estipu-
lados no contrato, estando o risco de procura totalmente assumido pelo parceiro privado. Assim, e caso
se venha a concretizar, em alguma medida, o pedido de REF formulado, é de esperar uma variacdo na
projecdo de receita a partihar com o concedente (Estado Portugués). A data, ndo é possivel saber se
areceita elegivel para partilha serd menor ou maior do que a projetada no contrato. Assim, este pedido
de REF representa um risco descendente [ascendente] para o saldo das contas puUblicas de anos vin-
douros caso venha a ocorrer uma perda [um ganho] de receita futura.

8.6.4 Sector dasalde

333. No final de 2021, o valor das contingéncias peticionadas pelos parceiros privados do sector da
sadde ascendia a 59,4 M€, um valor ligeiramente abaixo do registado no final do ano anterior (59,8 M€).
Ainformagdo disponivel ndo permite elencar o detalhe individualizado de cada um destes pedidos. No
entanto, é possivel informar o seguinte:

— A Entidade Gestora do Hospital de Cascais submeteu um pedido de REF, em 2021, que ndo se
encontr quantificado, tendo por fundamento os encargos com a reorganizagcdo dos cuidados
de saude devido a situacdo pandémica (COVID-19); encontra-se em preparacdo um processo
de mediacdo junto da Entidade Reguladora da Saude;

— A Enfidade Gestora do Hospital de Loures submeteu trés pedidos de REF em 2021,
nomeadamente:

o Compensacdo por encargos com medicamentos dispensados para tratfamento da Hepatite
C, comum valor peticionado de 1,1 M€; este pedido ndo foi reconhecido pela Administragcdo
Regional de Saude de Lisboa e Vale do Tejo;
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e Compensacdo de impactos causados pela pandemia COVID-19, com um valor peticionado
de 26,4 M€;
o Compensacdo pela cedéncia gratuita de medicamentos antipsicéticos simples, em ambu-
latério hospitalar.
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