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Sumirio executivo

Este Relat—rio de antlise ~ proposta de Oreamento do Estado (OE) para 2018
resulta da antlise efetuada por uma equipa IPP -ISEG, no %.mbito do projeto Budget
Watch, quanto ao rigor, transparencia e responsabilidade oreamental. Além da
andlise destas dimensdes, o Budget Watch engloba também uma analise das
caracteristicas do Orcamento promotoras/detratoras do crescimento e de um ambiente
favoravel ao investimento, que resulta no éndice Deloitte Prd@Business

Esta antlise serviu, primeiramente, para apoiar a avalias<o do OE pelo
Conselho Consultivo Cient'fico do Budget Watch (CCC BW), composto por 19
economistas portugueses, atravZs de um inquZrito que resulta no éndice
Oream ental IPP-ISEG A anadlise pretende ser técnica, independente e objetiva, a luz
das melhores praticas de prestacdo de informagéo e do processo orcamental.

Eventuais melhorias na transparencia e qualidade da prestas<o de informae<o
nos documentos oreamentais s<0, no miximo, ligeiras. Diversas melhorias sdo
contrapostas por continuas auséncias ou remocdes de quadros e informagdo narrativa.

Permanece a ausencia de um sumirio executivo, central para a acessibilidade
do Relat—rio do OE (ROE) aos cidad<os. O “Prefacio” ndo corresponde a um resumo
objetivo e imparcial do OE, mas simplesmente a repeticdio da narrativa politica
governamental em torno da descricdo genérica de algumas medidas. Destaca-se também
a continua falta de informacdo sobre o impacto das alteracdes no perimetro orcamental,

embora estas parecam diminutas.

O centrio macroecon—mico das projes>es do OE aparente ser relativamente
prudente e em linha com as projes>es internacionais, mas existem riscos
importantes. A previsdo para o crescimento é préxima das de outras instituicoes, dadas
as hipdteses assumidas, exceto no caso do consumo publico, investimento e exportagodes,
onde ¢é apresentado um otimismo (-0,6%, 5,9% e 5,4%, respetivamente) que contrasta
com a média das previsdes das restantes instituicdes (0,1%, 4,3% e 4,5%).

A estratZgia oreamental mantZm a tendencia de melhoria quanto ao contributo
para a sustentabilidade da d'vida, mas quebra as regras do PEC quanto
consolidas<o estrutural. Saudam-se os objetivos de melhoria do défice global (tdo ou
mais ambicioso do que o proposto no PE) e do saldo estrutural primario (embora aquém
do assumido no PE). No caso do ultimo, parece claro que as medidas do Orcamento nédo
lhe permitem cumprir a propria meta para o saldo estrutural (primario). Tais evolugdes
levantaram, naturalmente, duvidas junto da Comissdo Europeia, da UTAO e do CFP.

A estimativa global para as receitas fiscais em 2018 pode estar sobrestimada: o
que se estima, aparentemente, em excesso nos impostos indiretos parece ser apenas
parcialmente compensado por uma estimativa por defeito nos impostos diretos. Seria
mais prudente que as estimativas fossem mais conservadoras, por forma a ndo aumentar
a incerteza quanto a exequibilidade da meta para o défice, a priori razoavel.

No consumo pceblico (pessoal, aquisi<o de bens e servieos) destaca -se
negativamente o reaparecimento de medidas de contene«o dos consumos
intermZdios irrealistas e n<«o sustentadas . Adicionalmente, estimativa de evolucéo



das despesas com pessoal levanta duvidas, tendo ainda de ser acautelado o potencial
efeito da problematica das cativagdes. Adicionalmente, a diminuta informacédo sobre os
planos para o controlo da crescente divida nos Hospitais EPE, e correspondente variacdo
das dotagdes para o Servico Nacional de Saude, suscita preocupacoes.

O controlo da despesa na Seguranea Social parece continuar num bom
caminho, sendo consistentes e realistas as suas previs>es quanto a um equilibrio no
curto prazo. Porém, pioram as perspetivas de cobertura da despesa por receitas de
contribuicOes sociais (apesar de ji ndo estarem previstas transferéncias extraordinarias
do OE para 2018). Fica, ainda, aquém a identificacdo dos montantes a vigorar, e uma
andlise do impacto (plurianual) nos equilibrios financeiros da Seguranga Social.

A |—gica sibjacente “s escolhas de pol'tica a n'vel macroecon—mico Z bem
explicada, ao contrfrio dos trade-offs nas pol'ticas de despesa. Continuam as
lacunas crénicas de prestacdo de informacao e transparéncia a este nivel (especialmente
nas opg¢oes governamentais entre despesas discricionarias e ndo-discriciondrias), as
quais sé a melhoria do processo or¢camental podera efetivamente reduzir.

A informaeo sobre fluxos financeiros entre o Estado e o Setor Pceblico
Empresarial sofreu um retrocesso. A informacdo que era prestada, ja de si insuficiente
nos varios elementos, estd agora dispersa e mais reduzida, ndo existindo uma sec¢do
especifica sobre o SPE. A UTAM podera trazer melhorias futuras a este nivel, mas para
isso é necessario um acompanhamento mais recorrente e oportuno.

A informae«o sobre a atual e futura despesa em investimento poeblico continua
insipiente e praticamente inexistente , ao que ndo é alheia a manutencdo de niveis
historicamente baixos nesta varidvel. No ambito das PPP continua a faltar
esclarecimentos quanto as variagdes nas projecdes para o mesmo horizonte temporal,
bem como informacéo do risco de execucao das garantias prestadas pelo Estado.

Quanto © ARL, houve uma melhoria na informas<o sobre a carga fiscal regional
e local. No entanto, quanto a “partilha de esforcos” com estes niveis da administracgao,
ndo é possivel assegurar, com certeza, que melhorou (dada a falta de dados disponiveis
para realizar essa andlise). No entanto, existe aparentemente um esforco superior de
contencdo da despesa ao nivel central face ao nivel regional e local, o que pressupoe
uma diminuicdo do nivel de solidariedade entre os diferentes subsetores.

Continua a n<«o haver novidades no processo oreamental , incluindo o estado de
situacdo da implementacdo da nova LEO, o que deve ser invertido a breve prazo (dada a
implementacdo integral da Lei decorrer no prazo de trés anos apods a sua publicagdo, ou
seja, 2018). A nova LEO tem sido elogiada por estabelecer um caminho para a melhoria
do processo orcamental, sendo que a sua implementacdo poderd trazer, por exemplo, a
introducdo de mecanismos de verdadeira orcamentacdo por programas, que permitam
um maior escrutinio das prioridades setoriais dos Governos e da sua tradugdo em
politicas de despesa.!



Nota introdut—ria

O Budget Watch- uma parceria entre o Institute of Public Policy (IPP), o ISEG e a
Deloitte — entra agora na sua nona edicdo, para a andlise da Proposta de OE (POE) para
2018 sob a perspetiva do rigor, transparencia e responsabilidade oreamentalA analise é
exclusivamente técnica, independente e objetiva, a luz de boas praticas internacionais
de prestacdo de informacdo e do processo orcamental, quanto a questdes como:

¥ O rigor e a responsabilidade do Orcamento;
¥ A transparéncia e qualidade do processo or¢camental;

¥ A capacidade aparente de controlo da despesa de consumo publico, sobretudo,
nos setores mais relevantes (satde, Seguranca Social);

¥ A partilha de esforcos entre os subsetores das Administracdes Publicas (Central,
Regional e Local) na contencdo da despesa publica;

¥ O recurso a desorcamentacdo e a transparéncia dos fluxos entre Sector Publico
Administrativo e Empresarial;

¥ A forma como as responsabilidades futuras (parcerias publico-privadas (PPP),
avales e garantias, pensoes) estdo, ou ndo, devidamente consideradas.

A atividade principal do Projeto reside na andlise do OE pelo Conselho Cientifico
Consultivo do Budget Watch(CCC BW) na o6tica de 10 Princ’pios de Responsabilidade
Oreamental (X.1. a X.10.) que se concretizam em 49 elementos(X.1.1. a X.10.5.). Numa
escala de 0 (minimo) a 10 (méxima adequacdo), o CCC avalia cada um dos itens
referidos através do preenchimento de um Questiontria As respostas ao Questiontrio
sdo depois compiladas e objeto de tratamento estatistico e andlise qualitativa, do que
resulta o éndice Oreamental IPP/ISEG um indice sintético, de 0 a 100, do rigor e da
transparéncia dos sucessivos OF — e uma analise a cada dimensao.

Neste relatorio, elaborado por uma equipa IPP/ISEG, procura-se reunir a maior parte
da informacdo relevante e fornecer um “exame” a POE, que acompanha a avaliacdo
quantitativa realizada pelo CCC BW, cujos resultados e principais conclusbes sido
sintetizados conjuntamente com a divulgacdo do éndice Oreamental IPP/ISEG

Este relatorio beneficiou, entre outras, das seguintes analises:

¥ Parecer Técnico n.° 2/2017 da Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAO)
da Assembleia da Republica; e

¥ Parecer relativo as Previsdes macroeconomicas subjacentes a POE 2018, Analise
da POE 2018, e Parecer sobre a Proposta de Lei n.° 329/XII (nova LEO) do
Conselho das Financas Publicas.

Para além destas, beneficiou do trabalho realizado por anteriores equipas do Budget
Watch, tendo este relatério, como habitual, uma légica de atualizacdo e melhoramento
incremental face aos anteriores. Beneficiou ainda do trabalho realizado pelo IPP noutros
projetos, designadamente no Projeto AMADEO - andlises da execuc¢do orcamental.

Por fim, lembramos que este é apenas uma das vertentes do Budget Watch O OE é
também analisado pelo Conselho Cientifico Empresarial, composto por lideres



empresariais em Portugal, do ponto de vista de algumas politicas setoriais e sobretudo
fiscais, analisando as suas caracteristicas mais ou menos business friendly Esta analise
d4 origem ao éndice Oreamental Deloitte Pr®usiness
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Recomendae>es

X.1. Transparencia, rigor e antlise de sensibilidade

a)!

b)!

o)!

d)!

Deve ser incluido um sumirio executivo objetivo, imparcial e fidedigno no ROE,
logo no inicio do documento.

O MF deve identificar o modelo macroecon—mico utilizado para as previsdes,
bem como a metodologia e hipéteses assumidas na consideragdo dos impactos das
medidas discricionarias, por forma a permitir uma critica fundamentada.

A anitlise de sensibilidade aos riscos associados ao cendrio macroecondémico é
insuficiente e deve ser substancialmente melhorada, com a (re)inclusio do
impacto da variacdo das taxas de juro de curto prazo, do PIB real e da taxa de
desemprego.

Deve ser discriminada a totalidade das medidas discriciontrias de despesa - o
seu montante global e o detalhe das principais —, a evolucdo das despesas n<o
discricionfrias , e o impacto de ambas na evolug¢édo do saldo or¢amental.

X.2. Responsabilidade pol'tica

a)!

o)!

d)!

e)!

f)!

A par do montante previsto para 2018 referente as necessidades de financiamento
liquidas, a justificacdo e desagregacdo do montante da rubrica de aquisie<o
I'quida de ativos financeiros para o ano or¢amental deve estar explicitada.

I O ROE deve apresentar um quadro sintese com a despesa efetiva de cada um

dos programas oreamentais no ano orcamental, no ano anterior, e a variacao
percentual (com respetiva andlise), permitindo uma leitura imediata das
prioridades dos programas de despesa, que ndo implique um trabalho significativo
de andlise e calculo.

Deve ser contextualizado o crescimento da despesa fiscal (beneficios fiscais),
apresentando dados que o relacionem com o crescimento da receita fiscal
correspondente.

Deve ser apresentada uma explicas<o para as estimativas da despesa fiscal
(incluindo metodologia utilizada) e suas eventuais variacdes face ao exercicio
anterior, por forma a explicitar a constante inconsisténcia de dados para os
mesmos anos.

A explica«o referente = consolidasco estrutural prevista e pretendida é
manifestamente insuficiente e deve ser substancialmente melhorada,
nomeadamente enumerando quais as medidas que poderao ser classificadas como
pontuais e os respetivos montantes.

O ROE deve apresentar o impacto das alteracdes de perimetro orcamental,
publicando igualmente dados compartveis, expurgados das reclassificacbes que
ocorreram, para as rubricas cujo perimetro é alterado, por forma a possibilitar a
comparacao com anos anteriores.



2)! O ROE deve apresentar informac¢do mais detalhada sobre os ajustamentos entre
os saldos na —tica de contabilidade pceblica e nacional , bem como as possiveis
diferencas significativas face as previsdes dos mesmos.

X.3. Saldos oreamentais consistentes com o n’veustentvel da d'vida paeblica

a)! Devem ser apresentados dados que permitam comparar facilmente o crescimento
da receita fiscal com o crescimento nominal do PIB , explicando eventuais
discrepéancias.

b)! O Ministério das Finangas deve identificar as hipdteses subjacentes assumidas
aquando da inscri¢cdo dos valores projetados para a receita fiscal

X.4. Controlo das despesas de consumo pceblico e da despesa com a Sacede

a)! O ROE deve apresentar uma explicacdo para o eventual efeito das cativas>es
associadas ao consumo publico, dado poderem apresentar importante efeitos de
base na evolucdo que se prevé nesta rubrica de despesa.

b)! Deve ser fornecida uma explicas<o narrativa para o conjunto de redugdes de
despesa com consumos intermédios, associados a (ganhos de eficisncia Q bem
como para a forma como se estimou esse montante de reducdo de despesa.

c)! A variacdo das dotae>es para o Servieo Nacional de Sacede deve ser enquadrada
e acompanhar a evolucdo da divida a fornecedores dos Hospitais EPE.

d)! Deve ser fornecida informae<«o atualizada sobre a d'vida dos Hospitais (EPE e
do Setor Publico Administrativo), sobre a evolucdo dos resultados liquidos
operacionais dos mesmos, e estratZgia para a sua redus<o

X.5. Controlo das despesas com a Seguranea Social

a)! Deve haver identificas<o clara dos n ovos montantes/taxas que irdo vigorar.

b)! Os efeitos de alteras>es nas prestas>es (sobretudo pens>es ) devem ser melhor
analisados no ROE, com uma estimativa de impacto plurianual

X.6. Consideras<o dograde-offs entre objetivos de pol’tica

a)! O valor do PIB nom inal utilizado deve ser explicitamente apresentado no ROE,
evitando duvidas sobre a sua possivel manipulacdo em arredondamentos.

b)! O ROE deve apresentar um quadro sintese com os valores consolidados da
p q
despesa setorial do ano orcamental, do ano anterior e a variacdo percentual,
permitindo uma leitura imediata das prioridades setoriais do Governo.

¢)! Devem incluir-se, explicando, medidas de melhoria do processo de programas<o
oreamental plurianual , para o tornar efetivo a luz das melhores praticas
internacionais e da Lei de Enquadramento Orcamental.



d)! O ROE deve apresentar o impacto das principais medidas de receita e despesa
nas desigualdades, estimando os seus efeitos para as familias por camada da
distribuicdo do rendimento.

X.7. Explicitae<o dos fluxos financeios entre as administras>es pceblicas e o setor
pceblico empresarial

a)! Deve ser reposta a sece0 sobre o SPE, por forma a condensar e a repor a
informacdo respeitante ao mesmo que era divulgada.

b)! Deve ser reposto o quadro das indemnizas>es compensat—rias , por forma a
permitir uma maior comparabilidade, e desenvolver explicacbes mais detalhadas,
alavancando o acompanhamento por parte da UTAM.

¢)! O Governo deve explicitar , com maior detalhe, os dividendos e lucros previstos
provenientes do SPE e do SEL, bem como incorporar explica¢es relativamente as

estimativas assumidas.

d)! Os dados sobre transferencias para 0 SPE devem ser acompanhados de uma
narrativa que permita entender de que forma estas despesas se integram na
estratégia e opgdes politicas do Estado para a sua drea de atuacdo, quantificando

ainda os empréstimos a conceder.

e)! Devem ser quantificados e adequadamente explicados os aumentos de capital e
encargos futuros associados a entidades do SPE.

X.8. Informas«o adequada sobre os projetos de investimento pceblimntratos e
parcerias pceblicprivadas

a)! O ROE deve incorporar informacdes sobre o impacto oreamental futuro  dos
projetos de investimento publico.

b)! O Governo deve explicar as razdes subjacentes as varias>es nas projes>es de
encargos com as parcerias publico-privadas (renegociacdes, reavalia¢des, entre
outros), para o mesmo horizonte temporal, face as apresentadas no OE transato.

¢)! O ROE deve ser claro e mais detalhado quanto ao risco de execue<o das
garantias prestadas pelo Estado (e correspondente problema de endividamento
das empresas publicas), e quanto a eventuais garantias concedidas pelos
restantes subsetores das Administracoes Publicas.

X.9. Solidariedade entre os diferentes n’veis dadministrae<o e subsetores da
Administrae<o Central

a)! Deve ser revisto o quadro constitucional que atribui aos Governos regionais a
totalidade (e ndo a partilha) da coleta de impostos cobrados nas regides
auténomas.

b)! O ROE deve voltar a apresentar uma antlise desagregada pelos quatro
subsetores das Administracdes Publicas: Servicos Integrados do Estado, Fundos e



Servicos Auténomos (com discriminacdo das Entidades Publicas Reclassificadas),
Administracdo Regional e Local, e Seguranca Social.

c)! O Governo deve explicitar os contributos efetivos dos virios subsetores para a

consolidas< o oreamental , apresentando os valores consolidados tendo em conta
a variacdo das transferéncias entre niveis de administracao.

d)! O Governo deve explicitar o impacto dos programas especiais de ajuda

financeira na despesa efetiva da Administracdo Regional e Local.

X.10. Incorporas<o de melhorias no processo oreamental

a)! O ROE deve ter uma seceo dedicada ao processo e

transparencia
oreamentais , onde se enumerem as principais medidas tomadas no ano do
exercicio com vista a melhoria dessas dimensbées (sendo particularmente
importante abordar o progresso da implementacdo da nova LEO).

b)! A Direcdo Geral do Or¢camento deve clarificar adequadamente a sua necessidade

)

de recursos humanos por forma a poder levar a cabo eficazmente a sua misséo,
atribuicoes e competéncias tendo em conta o seu volume de trabalho, ndo
apresentando simplesmente o Mapa de Pessoal.

O calendtrio pol'tico deve ser alterado de maneira a: i) aumentar o tempo de
debate do OE na Assembleia da Republica, ii) evitar situacdes de entrega,
discussao e aprovacao do OE ja depois do inicio do ano orcamental, e iii) permitir
o cumprimento das obrigacdes no ambito do Semestre Europeu.



X.1. Transparencia, rigor e anilise de
sensibilidade

A natureza de qualquer OE, isto é, da politica orcamental expansionista ou
contracionista que este incorpora, influencia, de forma heterogénea, a tomada de
decisdo dos varios agentes economicos. Neste sentido, o OE define, entre outros, o nivel
e a composicdo da receita fiscal e a alocacdo da despesa publica privilegiando algumas
areas setoriais, em detrimento de outros, tendo um impacto importante e heterogéneo
na distribuicdo dos recursos financeiros na economia portuguesa. A apresentacdo dos
OE de forma rigorosa e percetivel reveste-se, assim, de importdncia acrescida para que
os cidaddos tomem decisdes mais informadas.

A execucdo e a eficacia dos sucessivos OE dependem da dindmica econdmica, mais
ou menos favordvel, durante o periodo da aplicabilidade or¢camental, realcando o papel
que qualquer OE apresenta como instrumento fundamental a previsdo da evolucgdo
macroecondmica nacional. Por outro lado, a politica orcamental tem, em si mesma,
efeitos importantes na economia, quer do lado da procura, quer do lado da oferta.
Consequentemente, entendemos que o ROE deve fornecer publicamente o conjunto de
pressupostos macroecondmicos que estdo subjacentes as suas previsdes orcamentais e,
de modo semelhante, providenciar uma anadlise de sensibilidade sobre possiveis riscos
associados a potenciais choques adversos sobre as hipdteses consideradas.

X.1.1. O sumirio executivo do Relat—rio do OE explicita os objetivos de
pol'tica do Governoe as principais medidas do OE de forma rigorosa e,
ao mesmo tempo, acess’vel?

Aquando da elaboracdo dos Budget Watchde 2015 e 2016, foi feita uma critica
quanto ao contetido pouco elucidativo dos resumos constantes nos respetivos OE. Ainda
assim, depois de dois anos de criticas relativamente & forma pouca cuidada na
elaboracdo do sumario executivo do OE, o ROE de 2018 néao realizou nenhum esforco
adicional para melhorar a qualidade e a quantidade de informacdo isenta, detalhada e
compreensivel prestada aos cidadéos.

Verificou-se efetivamente um retrocesso na informacdo prestada nesta seccdo face a
fornecida no ROE 2017, que ja de si verificava uma deterioracdo. O ROE 2018 apresenta
uma descricdo de duas paginas com um contetido marcadamente ideolégico das opgdes
de Governo e com pouca informacdo sobre as grandes opcoes do OE ou mesmo dos
efeitos das medidas presentes no mesmo.

O sumario executivo presente no ROE 2018 sofre, assim, um retrocesso que
impossibilita o cidaddo comum, que ndo dispde de formagdo académica nas areas
economicas, de compreender de forma acessivel, clara e quantificada as linhas gerais
das opgodes de politica orcamental a serem implementadas pelo atual Governo.

\

Adicionalmente, e a semelhanca do exposto no Budget Watch2017, voltamos a
realcar a necessidade acrescida do Governo seguir as melhores praticas seguidas na



redacdo dos documentos orcamentais, a nivel internacional, para possibilitar uma
leitura assertiva e compreensivel a generalidade dos agentes econdmicos, para que estes
possam formar as suas decisdes econémicas durante o periodo de execucdo orcamental.!

X.1.2. O centrio macroecon—mico de base Z realista, tendo em conta os
dados disponveis?

Mantém-se a indisponibilidade de acesso publico ao modelo econdémico utilizado
pelo Ministério das Finangas (MF), continuando a ndo estar disponivel a metodologia
aplicada para a realizacdo dos efeitos das varias politicas econdmicas, bem como das
previsdes macroecondémicas subjacentes no ROE 2018. Consequentemente, é impeditivo
a formulacdo de uma critica assertiva sobre as hipdteses consideradas pelo Governo, ndo
nos permitindo realizar uma critica bem fundamentada sobre a robustez e eficdcia da
aplicabilidade metodoldgica na previsdo das diversas dindmicas macroecondémicas para
0 proximo ano.

Adicionalmente, e a semelhanca do reportado na edicdo anterior do Budget Watch
seria desejavel que o Ministério das Financas disponibilizasse informacdo sobre os
resultados da implementacdo de medidas discriciondrias respeitantes as receitas e
despesas que constam no ROE 2018, apresentando igualmente a metodologia usada e os
pressupostos considerados no Orcamento, quer internos como externos.

De acordo com os dados apresentados no ROE 2018, a taxa do crescimento real da
economia projetada para 2018 (2,2%) é mais otimista que as previsdes realizadas pela
Comissdao Europeia (CE) e pela Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) (1,6%). Do mesmo modo, o Banco de Portugal (BdP) aponta para
uma evolucdo abaixo dos 2,0% (1,7%), contrastando com as do Fundo Monetario
Internacional (FMI) e do Conselho de Financas Publicas (CFP), que apontam para uma
dinamica superior (2,0% e 2,1%, respetivamente). Assim, comparando com os valores
projetados pelas instituicOes nacionais e internacionais consideradas na analise, verifica-
se um otimismo das projecOes governamentais para o crescimento econémico portugués
para o proximo ano.

Por outro lado, e a0 mesmo tempo que a projecdo para a rubrica do consumo
privado tracada pelo MF (1,9%) estd em linha com a média das demais instituicoes,
observa-se que as divergéncias mais significativas para os valores projetados recaem
sobre as dindmicas do consumo publico, investimento e procura externa. Mais
especificamente, enquanto os dados do ROE 2018 apresentam uma perspetiva de -0,6%
para o consumo publico, as projecdes realizadas pelas entidades consideradas
perspetivam um aumento médio desta rubrica de 0,1%. De forma semelhante, o
Governo portugués € otimista relativamente a dindmica do investimento (5,9%),
traduzindo este valor uma diferenca de +1,6 p.p. face a projecdo média de crescimento
do investimento de 4,3% realizada pelas restantes. Ainda, o mesmo otimismo esta
presente na rubrica das exportacoes (5,4%) face a um aumento médio de 4,5%
considerado pelos outros organismos.



Por fim, o Governo estima um crescimento de 5,2%, no que respeita a evolucao
das importacoes, representando uma diferenca de 0,7 p.p. face a estimativa média
(4,5%) das restantes instituicoes"

' MF PE BdP CE CFP FMI OCDE

: (out 2017) (abr 2017) (out2017) (mai2017) (set2017) (out2017) (jun 2017)
PIB 2,2 1,9 1,7 1,6 2,1 2,0 1,6
Consumo Privado 1,9 1,6 1,4 1,3 2,1 - 1,5
Consumo Publico -0,6 -0,8 0,5 0,5 0,0 - -0,8
Investimento (FBCF) 5,9 5,1 5,0 4,7 5,2 - 2,3
Exportacdes 5,4 4,5 4,8 4,2 4,0 5,2 4,5
Importacdes 5,2 4,1 4,8 4,5 4,1 5,0 3,9

Contributo crescimento (p.p.) !

Procura Interna 2,2 1,8 0,7 1,7 2,3 n.d. 1,2

Procura Externa Liquida 0,0 0,1 0,9 -0,1 -0,1 n.d. 0,3
Balanca Corrente (% do PIB) 0,1 0,5 1,1 0,5 0,3 0,3 0,8
Deflator do PIB 1,4 1,5 n.d. 1,4 1,8 1,7 1,5
Inflacdo (IHPC) 1,4 1,7 1,6 1,5 1,9 2,0 1,4
Taxa de Desemprego 8,6 9,3 9,0 9,2 8,5 9,0 8,9
Emprego 0,9 1,0 1,0 0,9 1,1 0,7 0,9
Défice/PIB -1,0 -1,0 n.d. -1,9 -1,3 -1,4 -1,0
Divida/PIB 123,5 124,2 n.d. 126,2 123,2 122,5 126,5

Nota: as projecoes realizadas pelo BAP para a rubrica da Balanga Corrente incluem estimativas sobre a Balanca de Capital.
Nas projecoes realizadas pelo Programa de Estabilidade, o valor da inflacdo tem como base o Indice de Precos do
Consumidor.

Fonte: CFP (2017) e MF (2017a)

No Boletim Econdmico de outubro de 2017, o BdP utilizou os seguintes
ponderadores para as componentes da despesa (referentes a 2016):

Componente da despesa Ponderador
Consumo Privado 65,5
Consumo Publico 18,0
Formac@o Bruta de Capital Fixo 15,3
Exportacdes 39,9
Importagoes 39,0

Fonte: BdP, Boletim Econémico de outubro de 2017

Tendo em conta os ponderadores apresentados pelo BAP para as componentes de
despesa que se verificam para 2018, de acordo com as proje¢des do Governo, podemos
admitir que a meta de crescimento economico de 2,2% do PIB representa um elevado
grau de razoabilidade. Mais especificamente, ponderando os valores projetados para



2018 pelos ponderadores para as componentes de despesa do BdP, obtemos um valor de
2,17% para o PIB de 2018, bastante semelhante ao valor apresentado pelo Governo.

Exerc’cio de cenariza+<o do crescimento real (2018)

Realizamos um exercicio de cinco cendrios do crescimento real da economia para
2018, alterando apenas cada uma das hipdteses de evolucdo para as varias componentes
de despesa, continuando a admitir, por hipdtese, que se verificam os pressupostos dos
ponderadores para as componentes de despesa em 2018 fornecidos pelo BdP:

¥ No cendrio I considerou-se uma evolucdo do consumo privado de 1,6% (mais
modesta que o previsto pelo Governo);

¥ No cendrio II considerou-se uma derrapagem orcamental de 0,1% relativamente
ao consumo publico (ao contrario da reducdo prevista pelo Governo);

¥ Nos cendrios III e IV considerou-se o valor mais baixo projetado pelas restantes
instituicoes; e

¥ No cendrio V considerou-se que as importacdes registavam um valor de 5,0%
(mais baixo do que as previsdes do Governo).

Os resultados presentes na tabela infra evidenciam que as projecoes realizadas pelo
Governo para a evolucdo do PIB real de 2018 estdo balizadas pelos cinco cendrios
simulados. No entanto, verificamos que sdo as hipdteses mais pessimistas relativas ao
investimento publico e exportacdes que demonstram uma maior discrepancia face ao
que é projetado pelo Governo. Mais especificamente, se se verificarem alguma destas
hipdteses mais pessimistas, € expectavel um crescimento 0,6 p.p. inferior aos 2,2%
estimados pelo Governo para a evolucao da economia portuguesa para 2018.

Centrio Alteras>es face s hip—teses do Governo Taxa de crescimento
Governo (por memdria) 2,2
1 Consumo privado médio (1.6%) 2,0
2 Consumo publico médio (0,1%) 2,3
3 Investimento da OCDE (2.3%) 1,6
4 Exportagdes do CFP (4,0%) 1,6
5 Importacoes do FMI (5,0%) 2,2

Fonte: ROE 2018, BdP, CE, CFP, FMI, OCDE e calculos préprios.

Face ao exercicio anterior, optamos por realizar mais um, que passou pela admissdo
de duas hipédteses adicionais:

¥ Hipotese 1: consideramos uma taxa de crescimento real do PIB para 2018 de
acordo com os piores cendrios para cada uma das rubricas da despesa, ou
seja, 1,4 % para o consumo privado (estimado pelo BdP), -0,8% para o
consumo publico e 2,3% para o investimento (OCDE), 4,0% para as
exportacdes (CFP), e 5,0% para as importacdes (FMI).



¥ Hipdtese 2: calcula a taxa de crescimento econdmico real para o préximo ano,
mas agora considerando os valores mais elevados projetados pelas demais
instituicdes, ou seja, 2,1% para o consumo privado (previsto pelo CFP), 0,5%
para o consumo publico e 5% para o investimento (BdP), 5,2% para as
exportacdes (FMI), e 3,9% para as importacdes (OCDE).

Embora falivel, esta metodologia proporciona um enquadramento e confronto mais
claros dos varios pressupostos estabelecidos pelo Governo e pelas restantes institui¢des
consideradas.

Hip—tese 1 OE2018 Hip—tese 2
Consumo Privado 1.4 1.9 2.1
Consumo Publico -0.8 -0.6 0.5
Investimento (FBCF) 2.3 5.9 5,0
Exportagoes 4,0 5.4 5.2
Importacdes 5,0 5.2 3.9
PIB 0.8 2.2 2.8

Fonte: ROE 2018, BdP, CE, CFP, FMI, OCDE e calculos préprios.

Em sintese, apesar dos pressupostos utilizados pelo Governo diferirem em parte
daqueles estimados pelas restantes organizagoes, os resultados globais previstos pelo
Governo para a evolucdo da economia portuguesa para 2018 nao sdo desadequados.
Acredita-se, assim, que apesar da crenca otimista do Governo respeitante ao consumo
privado, ao investimento e as exportagdes, o pressuposto para o consumo publico e para
as importacdes permite um equilibrio orcamental compagindvel com o crescimento
esperado para 2018. E razodvel admitir que, no decorrer do exercicio orcamental de
2018, e desconsiderando a possibilidade de um qualquer choque nacional ou
internacional de natureza econdmica, politica ou social, a evolucdo real da economia
portuguesa esperada pelo Governo se confirme, admitindo, porém, uma possivel
variacdo do comportamento real do PIB entre os 0,8% e os 2,8%.

X.1.3. Apresenta uma antlise de sensibilidade para as receitas e
despesas face aos diferentes centrios macroecon—micos?

A semelhanca dos anos passados, o MF realiza no ROE 2018 uma andlise associada a
potenciais riscos subjacentes ao cendrio macroeconémico desenvolvido (pdgs. 16 a 23).
Estudam-se os impactos da variagcdo do preco do petréleo (54,8 USD/barril) de 20% e
da variacdo da procura externa em 2 p.p. sobre o PIB real e nominal, o saldo das
Administracoes Publicas, a divida publica, o deflator do consumo privado e o saldo da
balanca corrente e de capital.

Face a esta andlise de sensibilidade apresentada no ROE 2018, enumeramos de
seguida os principais desfechos para o impacto negativo de cada uma das variaveis:



¥ O aumento do preco do barril de petrdleo em 20% implicard uma diminuicdo
do PIB nominal em cerca de 0,6 p.p., um aumento do deflator do consumo
privado em 0,4 p.p., e uma deterioracdo do saldo da balanga corrente e de
capital em torno dos 0,5 p.p..

¥ A reducdo da procura externa em 2 p.p. implicard uma queda em torno de
0,4 p.p. do PIB real e nominal, e um decréscimo aproximado de 0,2 p.p. do
saldo da balanca corrente e de capital.

¥ Ja a dinamica do saldo das Administracoes Publicas e da divida publica
parecem nao ser significativamente impactadas quer pelo aumento do preco
do barril de petrdleo, quer por uma deterioracdo da procura externa.

A semelhanca do ano passado, o ROE 2018 evidencia uma andlise de risco mais
pobre relativamente a edicdo de 2016. Enquanto o ROE 2016 abordava
quantitativamente os possiveis impactos das variacoes de 1 p.p. das taxas de juro de
curto prazo, do PIB real e da taxa de desemprego, o presente ROE ndo apresenta o
estudo sobre estes possiveis riscos, evidenciando uma reduzida qualidade do documento
orcamental no que respeita ao topico da andlise de sensibilidade.

X.1.4. Existe uma distine<o clara entre as componentes de despesa
discricionfrias e n<o discricionfrias?

Relativamente a distincdo entre as componentes de despesa discriciondria e ndo
discriciondrias, na passada edicdo do Budget Watchcriticou-se o facto do ROE 2017 néo
apresentar o impacto de cada grupo de despesa, discriciondrio e outros, na evolu¢do do
saldo orcamental, de forma acessivel e clara aos cidadaos.
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E importante perceber se a lista de medidas discriciondrias apresentada esta
completa, isto é, clarificar quais destas medidas mais importantes do Or¢camento sdo de
facto discriciondrias, nomeadamente para efeitos de apreciacdo dos planos orcamentais
no Semestre Europeu, no que respeita ao exercicio em andlise, e se existem outras
medidas discriciondrias ndo apresentadas ai com impacto direto na receita e/ou
despesa.

Houve, aqui, uma alteracdo. Em vez de se apresentarem simplesmente valores para
“outros efeitos e “efeitos c’clicod (impacto da evolucdo macroeconémica na despesa e na
receita), temos o regresso de uma leitura grafica desta evolucdo (Gréfico I1I.1.2. —
Passagem do dZfice das AP de 2016 para 20¥7 26), como se havia considerado
desejavel no passado Budget Watch. Porém, contrariamente ao que seria ideal para este
efeito, esta apresentacdo grafica ndo permite de forma simples e imediata perceber o
impacto das medidas discriciondrias, apresentando-se em vez disso a evolucdo
desagregada por grandes rubricas de receita e despesa, misturando evolugéo ciclica com
medidas discricionarias (ver X.2.2. para mais detalhes).

!



X.2. Responsabilidade pol'tica

As consequéncias economicas e financeiras das medidas inscritas no OE ndo se
extinguem no final do ano a que este diz respeito. Isto é, a politica orcamental tem uma
dimensdo plurianual no seu impacto.

Por um lado, os programas de consumo e investimento publico podem potenciar o
crescimento economico futuro, como também o registo de um défice orcamental num
ano implica o recurso a endividamento e o consequente encargo com juros para 0s anos
seguintes. Além disso, a integracdo de Portugal na Zona Euro implica o cumprimento de
um conjunto de regras or¢camentais consagradas no Pacto de Estabilidade e Crescimento
e, mais recentemente, no Tratado Orcamental.

E por isso fundamental que o impacto das medidas orcamentais sobre as
necessidades de financiamento liquidas (NFL) do Estado, e consequente cumprimento
das regras orcamentais europeias, seja apresentado de forma clara e transparente, de
modo a garantir a responsabilidade politica na elaboracdo e execucdo do OE. Na
presente andlise assume-se que as previsdes orcamentais sdo fidveis e executdveis,
avaliando-se a responsabilidade das opg¢des tomadas relativamente ao exercicio e anos
seguintes. Se as previsGes sdo elaboradas de forma responsivelé objeto de analise
noutras dimensodes (X.1).

X.2.1. S<0 reduzidas, e est«0 claramente identificadas, as necessidades
de financiamento I'quidas do Estado do anc 1 para t?

De 2017 para 2018, espera-se que as NFL do Estado aumentem de 9,5 mil M! para
10,8 mil M!, ou seja, cerca de 1,3 mil M! (+13,3%).

2016 2017 2018 Varias<o
! OE2017p OE2018  OE2017p OE2018 OE2018p  2017-2018
NFL 13.140 7.717 9.609 9.514 10.782 13,3%
Défice orcamental 6.304 6.132 6.606 5.196 5.438 4,7%

Aquisicdo liquida de ativos
financeiros (exceto privatizacoes)

Fonte: ROE 2016 e ROE 2018 (Quadro II1.4.2 e Quadro II1.4)

6.836 2.128 3.003 4.318 5.344 23,8%

Esta evolucdo deve-se ao aumento do défice orcamental em termos nominais
(+4,7%) e, sobretudo, ao aumento da aquisi¢do liquida de ativos financeiros em mais
de mil M! (+23,8%). A aquisicdo liquida de ativos financeiros de 2017 ndo é
propriamente explicada no ROE, num empobrecimento face as explicacoes narrativas
que eram apresentadas, ja de si escassas, em anteriores ROE. Refere-se apenas que parte
é relativa a operacdo de capitalizacdo da Caixa Geral de Depédsitos (2,5 mil M! ), ficando
o restante por explicar (1,8 mil M!).

\

Quanto a explicacdo para 2018, ndo hda alteracdes, continua sem haver uma
explicacdo, a semelhanca do que ja se tinha passado nos trés ROE anteriores. Parece-nos



uma omissdo importante, sendo importante conhecer o racional por detrds da previsdo
vertida no orcamento.

X.2.2. Explicitase as varias>es de despesa resultantes de alteras>es
em programas oreamentais ou de medidas de dimens«o relevante?

No ROE 2018, o quadro habitualmente elaborado para apresentacdo das medidas
(discricionarias) mais importantes ¢ o Quadro I1.2.2. — Medidas de Pol'tica Oreamental
em 2017 e 2018 p. 29. Desde logo se percebe uma melhoria substancial neste quadro,
que passa agora a apresentar em simultdneo as medidas quer para o ano t, quer para o
ano t-1, permitindo mais facilmente comparar as medidas mais relevantes presentes no
OE face as apresentadas no exercicio anterior.

Pela primeira vez nos Orcamentos da presente legislatura, o efeito global das
medidas discriciondrias apresentadas é positivo para o saldo orcamental, como se pode
verificar na tabela infra. O quadro do ROE apresenta os valores globais sob a forma de
impacto na despesa e impacto na receita, mas os mesmos podem ser rearranjados por
forma a evidenciar se agravam ou melhoram o défice.

Medidas oreamentais Agravam o dZfice  Melhoram o dZfice Impacto no saldo (%PI1B)
Quadro I1.3.6. ROE 2016 2.068 1.577 -491 -491
Quadro II.1.1. ROE 2017 904 712 -192 -192
Quadro II.2.2. ROE 2018 1.160 1.642 482 482
Medidas discriciontrias Agravam o dZfice Melhoram o dZfice Saldo Saldo
OE 2018 (analise UTAO) 1.327 441 886 0,44
Projeto Plano Or¢amental 2018 ! ! ! 0,3

Fonte: ROE 2017, Quadro I1.3.6 e Quadro I1I.1.1 e UTAO
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Veja-se por exemplo que, como é assumido pela UTAO no seu Relatério, medidas
como o incremento nos dividendos do BdP (por ser receita de capital que ndo depende
de uma medida de politica orcamental) ou a eliminacdo da sobretaxa de IRS (que
resulta de decisbes de anos anteriores) ndo deverdo ser consideradas discricionarias. A
listagem das medidas discricionarias € feita na Tabela 12 do Projeto de Plano
Orcamental enviado a Comissdo Europeia, mas este ano, regrediu-se neste ambito ao
ndo incluir este documento como Anexo ao ROE. Neste ultimo caso, p. ex. consideram-
se as mudancas nos dividendos do BdP, mas ndo o impacto da retirada da sobretaxa.

Em qualquer caso, das apresentadas no ROE, as medidas de maior impacto
(assumindo como tal as acima de 100 M!) sdo as seguintes:



Medida 2017 2018

Aumento da despesa
Descongelamento de carreiras (ef. liquido) - 211
Atualizac8o extraordindria das pensdes 79 154

Diminui«o da despesa

Exercicio de revisdo da despesa -75 -287
Congelamento nominal do consumo intermédio -215 -300
Contencdo da Outra Despesa Corrente -50 -180

Aumento da receita

Alteragoes IEC - 150
Dividendos BdP 166 148
Diminuie<o da receita

Alteracgio dos escaldes de IRS - -230
Eliminacéo gradual da sobretaxa de IRS -200 -260

Fonte: ROE 2018, Quadro I1.2.2

Refira-se que, neste Orcamento temos um regresso de um montante de centenas de
milhGes de euros em presumiveis ganhos de eficiéncia nos consumos intermédios que,
no ambito do “exerc’cio de revis«o da despe§groporcionardo um ganho de 287 milhdes
de euros, face aos mais modestos 75 milh6ées em 2017.

A Lei do Orcamento obriga a especificacdo de um Quadro Plurianual de Programacao
Orcamental que estabeleca limites plurianuais para as despesas financiadas por receitas
gerais, agrupadas por programa — estas sdo, em teoria, e nos termos da Lei de
Enquadramento Orcamental (LEO), vinculativas para o ano subsequente ao do exercicio
orcamental. O Quadro VI.1.9 do ROE, p. 72, visa precisamente satisfazer esse requisito
da Lei. Esse quadro, porém, ndo fornece informacdo de modo a permitir, de forma
rapida, fazer uma anadlise das variacoes de despesa por programa, pois ndo apresenta os
valores estimados para o exercicio anterior (2017). Tal acontece, sim, na sec¢do onde se
explanam os varios programas (pp. 65-184 do ROE). Algo similar ao que se pretenderia
existe no Quadro VI.1.10 (pp. 74-75) — mas muito limitadamente, pois s6 as rubricas de
“dotae>es espec'ficdssdo discriminadas, ficando de fora p. ex. as despesas com pessoal
no subsetor Estado. Sé com um trabalho significativo de andlise e calculo com estes
dados se poderad ter uma visdo transversal da alteracdo do perfil setorial da despesa
publica resultante das suas variagdes previstas para o exercicio.

X.2.3. Quantificase o impacto previs'vel dos benef'cios fiscais e de
outras medidas que geram diminuie<o de receita poeblica?

Nao se vislumbram quaisquer alteragdes significativas na apresentacdo que é feita no
ROE do impacto da chamada “despesa fiscal” (isencdes, deducbes a coleta e outros
beneficios fiscais), que continua a ser quantificada por imposto (IRS, IRC, ISP, IVA,
etc.), utilizando a mesma categorizacdo que é utilizada para a receita fiscal (Quadro

! Tal como acontece no Quadro I1.2.2. do ROE 2018, as medidas sdo apresentadas com caracter incremental face ao exercicio anterior. Por
exemplo, o aumento dos dividendos do BdP tem um impacto acumulado, em 2017 e 2018, de 314 milhGes de euros (166+148).



IV.1.4., p. 201 do ROE). Esta sé é apresentada para o subsector Estado (que cobra a
maior parte da receita fiscal).

Parece perspetivar-se, para 2018, um aumento da despesa fiscal, de 2,9% (pouco
mais de 50 M!), ultrapassando assim o aumento previsto para as receitas fiscais (2,1%),
implicando uma previsivel maior incidéncia dos beneficios fiscais. Como ja referido em
edi¢cOes anteriores, seria util que o Quadro III.1.4. contivesse estas taxas de crescimento
relativo da receita, permitindo uma leitura mais contextualizada da evolucdo da despesa
fiscal correspondente.

Como ja vem sendo habitual, a comparacdo dos valores para a despesa fiscal com os
apresentados no ROE do ano anterior deixa fortes duvidas sobre a fiabilidade destas
estimativas. No ROE 2017 previa-se um aumento modesto da despesa fiscal para 2017
de 0,6%, e ndo um aumento substancial, de 12,3%, como agora se descreve. Os valores
da despesa fiscal em quase todos os impostos foram recalculados, sendo que, para os
mesmos anos, os ROE 2017 e 2018 apresentam diferencas substanciais, que vao desde
os 550 M! para o total da despesa fiscal em 2015 até aos 10.500 M! em 2017. Para tal,
ndo ¢é oferecida qualquer explicacdo, embora se faca uma breve referéncia ao
“aperfeisoamento do mZtodo de ctlculo da estimativao caso do IVA.

Relembra-se também que a despesa fiscal referida na Conta Geral do Estado (CGE) é
habitualmente muito diferente da que se apresenta nos ROE (vd. Relatério Budget
Watch 2017).

De referir que o ROE nio esclarece se havera em 2018 melhorias neste dominio,
sendo claro que a reconciliacdo entre os diversos valores continua a ndo ser facil. O
ultimo relatdrio da despesa fiscal data a 2014, pelo que também por ai ndo é possivel
um maior esclarecimento. Note-se que no ROE 2017 se referia que voltaria a ser editado
este relatorio, o que ndo aconteceu até a data, podendo-se presumir que ndo acontecera,
ja que no ROE 2018 essa promessa é meramente atualizada (p. 200).

Embora a descricdo da despesa fiscal como constituindo “perda de receita para o
Estado” seja discutivel, a verdade é que os beneficios fiscais tém um efeito tdo relevante
na coleta de impostos como as determinacOes politicas na darea fiscal, com a
particularidade de serem potencialmente menos abrangentes (i.e., poderem beneficiar
mais/menos alguns grupos/empresas/individuos em particular), pelo que a
transparéncia aqui € especialmente relevante.
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Fonte: ROE 2017, Quadro II1.1.1

X.2.4. As medidas oreamentais (quer na receita quer na despesa)
contribuir<o para a consolidas<o oreamental, em dires<o aos Objetivos

de MZdio Prazo definidos no Pacto de Estabilidade e Crescimento (e na
Lei de Enqudramento Oreamental)?

O Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) estabelece limites para o défice e para a
divida. Originalmente, estes diziam apenas respeito aos chamados “critérios de
Maastricht”: saldo orcamental global de -3% e racio da divida sobre o PIB de 60%. Com
a revisdo do PEC de 2005, foram introduzidas provisdes relativas ao saldo estrutural
(reforcadas na revisdo de 2011 e na Comunicacdo de 2015) e ao ritmo de redugdo da
divida. Mais recentemente, a assinatura do Tratado Orcamental introduziu a
obrigatoriedade de transposicdo para a lei nacional, com cardter vinculativo e
permanente, preferencialmente constitucional, destas regras ja previstas na legislacdo
europeia (i.e., no PEC).

A regra relativa ao saldo estrutural recebe o nome de "Objetivo de MZdio Prazo"
(OMP). O objetivo é que este indicador se aproxime ou se mantenha num nivel superior
ou igual a -0,5% do PIB (-1%, para paises com um nivel de divida publica abaixo de
60% do PIB). A regra relativa ao ritmo de reducdo da divida obriga a que Estados
Membros com uma divida publica superior a 60% do PIB levem a cabo a sua reducéo a
um ritmo anual minimo de um vigésimo do montante em excesso.



Ainda assim, as exigéncias or¢amentais que Portugal enfrenta vao para 14 destas
regras gerais. Desde 2015 que o OMP imposto a Portugal tem sido de +0,25%.
Adicionalmente, com a conclusdo do Procedimento por Défice Excessivo em que
Portugal se encontrava, o pais passa a estar sujeito as regras do chamado “braco
preventivo” do PEC. A reducdo do défice estrutural de 0,6 p.p. volta a ser recomendada
pelo Conselho para 2018, como havia ja acontecido para 2017.

O cendrio central da POE prevé uma reducao ligeiramente inferior, de 0,5 p.p. Para
tal contribui a combinacdo do aumento da receita estrutural (0,6 p.p. do PIB potencial)
e da reducdo da despesa com juros (0,3 p.p.), que mais do que compensam o aumento
da despesa primadria estrutural em 0,4 p.p. do PIB potencial"'Refira-se que, em 2017,
grande parte do ajustamento estrutural resultou da reducdo de juros e do aumento dos
dividendos do Banco de Portugal.!

Note-se que o efeito liquido das medidas discriciondrias aparentemente assumido no
cenario do Governo (0,3 p.p. do PIBpm de acordo com o Projeto de Plano Or¢camental)
ndo ¢é suficiente para garantir essa melhoria de 0,5 p.p., embora possa ser feita, como é
o caso da UTAO, uma leitura mais benigna do impacto das medidas discricionarias
apresentadas.

Estd, pois, longe do ideal, a explicacdo no ROE da consolidacgdo estrutural pretendida
e prevista. E, sobretudo, mesmo tomando como adequadas as proje¢des do Orcamento,
é certo que o ajustamento estrutural ndo corresponde ao requerido pelo PEC.

X.2.5. Est«o clarificadas as principais alteras>es metodol—gicas, do
universo das Administrae>es Poeblicas ou de classificas<o r(@%onica,
econ—mica ou funcional), que permitem tornar compartveis os dados
do Oreamento do Estado relativamente aos do ano anterior?

A este respeito, o ROE 2018 ndo apresenta novidades. A boa prética iniciada no ROE
2015 de apresentar a despesa por classificacio econdémica tanto com o universo
“completo”, como em base “comparavel” ao do ano anterior, volta a ndo ser recuperada.
Assim, ndo se encontram os valores expurgados das reclassificacoes que, entretanto,
ocorreram, prejudicando a andlise comparativa entre este OE e o exercicio anterior.

Mesmo as despesas por programa, apresentadas ao longo da Seccdo IV, numa base
organica (Estado/SFA/EPR), ndo adequam os “universos” de modo a possibilitar a
comparacao.

Embora o numero e os montantes envolvidos nas novas empresas publicas
reclassificadas (EPR) deverdo ser globalmente pouco significativos — menos ainda do
que no exercicio de 2017 (vd. Quadros A.1.3. a A.1.5.) —, mantemos a recomendacao de
que se inclua alguma informacdo melhorada a este nivel. Mesmo que os montantes
globais sejam pequenos, em programas particulares afetados por alteracdes de
montantes estes poderdo ser importantes. A titulo de exemplo, da mudanca no modelo
institucional da Universidade Nova de Lisboa, que passa a constituir uma Fundacéo
Publica, decorre a sua “saida” do perimetro orcamental, o que podera ter um impacto
importante nas rubricas orcamentais da drea do ensino superior.



Importa lembrar ainda que a desagregacdo do orcamento de cada programa por
classificacdo econdémica continua a ndo apresentar quaisquer dados para o ano anterior,
0 que poderia permitir uma percecdo muito mais clara da evolucdo concreta em cada
programa.

A semelhanca do ano passado, nos Anexos do ROE continua a apresentar-se quadros-
resumo sobre as alteracbes e reorganizacdes dentro da Administracdo Central,
nomeadamente, as fusbes e cisdes de organismos e passagens entre 0s Servicos
Integrados e os Servicos e Fundos Auténomos. Do ponto de vista organizacional, a
informacdo é adequada, mas continua a faltar informacdo quantitativa. A andlise que se
pode fazer permanece limitada.

Uma dificuldade adicional que, sendo habitual nos vdrios exercicios orcamentais,
assume neste ano particular relevancia, é a diferenca significativa entre os saldos na
otica da contabilidade publica e das contas nacionais e, mais importante, no
ajustamento entre oticas que se prevé para 2018 nos diferentes ROE (2017 e 2018).
Desde logo, esta tultima néo € identificada (e muito menos explicada) no OE 2018, néo
se recuperando os valores anteriormente anunciados como fazemos na tabela infra. Os
ajustamentos refletem muitas vezes a consequéncia de acdes que tém implicacoes em
mais do que um exercicio, podendo-se estar a falar de operacées com impacto no ano do
Orcamento, pelo que seria importante explicaces adicionais além das referéncias muito
genéricas oferecidas na p. 33 do ROE.

2017, 2018,
! OE2017 OE2018 OE2018
Ajustamentos entre —ticas 1.745 -280 1.320
Saldo das administracdes ptiblicas (por mem—ria)
Contabilidade ptblica -4.761 -2.470 -3.353

Contabilidade nacional -3.016 -2.750 -2.034




X.3. Saldos oreamentais consistentes com o
n'vel sustenttvel da d'vida paeblica

Medir a sustentabilidade da divida publica é uma tarefa complexa. Historicamente,
paises ja entraram em bancarrota com niveis de divida/PIB considerados baixos (abaixo
dos 60%) e outros mantiveram niveis elevados (acima dos 100%) durante décadas. A
visdo mais consensual é a de que a divida publica pode ser vista como sustentavel
quando o saldo primirio requerido para, pelo menos, estabilizar o rfcio da d’vida no PIB Z
vitvel

Esta definicdo bdsica de sustentabilidade é, depois, gradualmente afinada para se
chegar a definicdes mais robusta. A primeira afinacdo é aumentar a andlise para
verificar se o saldo primario estabiliza a divida no cenario central (nomeadamente no
cendrio base das proje¢des macroecondmicas associadas ao OE), e em cendrios de
choques realisticos (como no caso de alteracdoes ao cendrio base devidas a eventos
internacionais ou nacionais inesperados, como um aumento inesperado nos precos da
energia ou uma crise financeira). A segunda afinacdo é considerar se o nivel da divida é
consistente com um risco de refinanciamento aceitdvel e com a preservacdo do
crescimento potencial a niveis satisfatdrios. Assim, se nenhum ajustamento realista do
saldo primario - i.e. viavel quer econdémica, quer politicamente — conseguir reduzir a
divida abaixo de um tal nivel, a divida publica é considerada insustentavel.

Na pratica, avaliar a sustentabilidade da divida envolve julgamentos probabilisticos
sobre a trajetdria da economia que tém de considerar os efeitos da politica orcamental
atual e planeada, das condicOes de financiamento atuais e futuras, e no valor atual e
futuro de varidveis exdgenas, como o crescimento econdmico nos parceiros comerciais
relevantes.

X.3.1. Os objetivos para as receitas fiscais e para o saldo oreamental
s«0 realistas?

O primeiro elemento necessdrio para estimar o saldo or¢camental (primdario) é uma
previsdo das receitas fiscais. Dada a importancia destas projec¢oes, seria util que o ROE
especificasse (uma caixa ou até uma simples nota de rodapé seria suficiente) a
metodologia utilizada para se chegar as estimativas de receita apresentadas. Existem
varias comummente utilizadas para estimar estas receitas, que utilizam diferentes niveis
de desagregacao.

Os métodos com maior desagregacdo projetam as receitas fiscais com base nas taxas
legalmente aplicdveis a casos especificos de empresas e familias e requerem dados que
(a data) ndo sdo disponibilizados publicamente. Em termos simples, as receitas fiscais
serdo iguais ao produto da taxa legal e da base tributaria para cada imposto e cada
contribuinte. S6 um método deste tipo permite verdadeiramente incorporar o impacto
de alteracoes de politica fiscal. Por exemplo, a alteracdo dos escaldes de IRS proposta no
OE 2018 necessitaria de uma abordagem destas para se chegar a uma estimativa
realista.



Métodos mais agregados tipicamente passam por uma estimativa da base tributdria
agregada, mas estdo sujeitos a imprecisdes grandes, especialmente na presenca de
alteracoes de politica. Seria muito util que no ROE fosse apresentada, pelo menos, uma
tabla com diferentes estimativas para as receitas fiscais a partir de diferentes opgoes
metodoldgicas. Assim, aqui podemos apresentar apenas uma opinido sobre as receitas
baseada em dados agregados e que considera implicitamente que os efeitos das
alteracoes de politica orcamental sdo marginais. Os resultados dependem também,
assim, da fiabilidade do cendario macroecondémico.

Um método de estimar as receitas fiscais que, ndo sendo muito preciso, ndo requer a
projecao das diversas bases tributarias especificas, nem de recolher informacao sobre a
pandplia de taxas, isengOes e outras regras especificas aos diversos impostos, baseia-se
numa hipotética taxa de imposto efetiva (TIE) onde TIE = receitas fiscais / base
tributaria hipotética. A estimativa das receitas ¢ assim simplesmente:
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A informacdo fornecida na documentacdo orcamental é demasiado reduzida para
sequer aplicar esta técnica, pois ndo sdo disponibilizadas estimativas para a base
tributaria relevante. Assim, o que se pode fazer é usar a estimativa do PIB como a base
tributaria relevante para todos os agregados de receita fiscal. A titulo de exemplo, veja-
se infra a evolucdo da TIE no que diz respeito aos impostos indiretos (impostos sobre a
produe<o e importas<o ) desde 2011.
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A TIE foi, nos ultimos sete anos, em média, de 14,2%, tendo atingido um minimo de
13,7% em 2013 e um maximo de 14,8% em 2016. Segundo o ROE 2018, estima-se que
atingird os 15% em 2017 e 15,1% em 2018.

Importa reforcar a ideia de que esta estimativa é uma mera aproximag¢do, que nao
considera o efeito das alteracoes de politica, e que as vdrias bases tributarias
dificilmente terdo rela¢des linearmente proporcionais com o PIB nominal.



! ET Raos R™2017 R0 R0, | R %0 R o0
Producdo 14,2% 28.880 30.166 27.438 28.425 29.900
Rendimento 10,3% 19.683 19.580 19.856 20.751 20.372
Contribui¢es Seguranca Social 11,7% 22.502 23.357 22.493 23.302 23.302
Total 43,0% 83.507 86.725 82.814 85.795 86.513
Fonte: MF

O primeiro resultado importante desta analise é que as receitas fiscais dos impostos
sobre a producdo e importacdo estimadas para 2017 e projetadas para 2018 no OE sdo
substancialmente mais elevadas que as obtidas pelo método baseado na TIE. Por outro
lado, as previsdes relacionadas com os impostos sobre o rendimento parecem em linha
com este método em 2017, e abaixo do obtido para 2018. J& as previsOes orcamentais
para as contribui¢des sociais sdo consistentes com as obtidas com este método quer para
2017 quer para 2018. Refira-se, contudo, que a diferenca entre as estimativas é
consistente com o reforco do peso da tributacdo indireta proposto no OE.

Contudo, considerando o total das receitas fiscais, as receitas estimadas para 2017
estdo 700 milhdes acima do que se obteria utilizando a TIE de 2016, e as receitas
projetadas no OE para 2018 estdo entre 200 e 1.000 milhGes de euros acima do que se
obtém através da utilizacdo, respetivamente, das TIE de 2017 e 2016. A execucdo da
receita em 2017 serd importante para perceber qual sera o resultado mais provavel em
2017 (os dados sdao promissores: o IPP estima que a receita podera ficar até 800 milhdes
acima do previsto no OE 2017). Em qualquer caso, um eventual erro serd relativamente
reduzido, a preocupacdo prende-se com o seu sinal: positivo, significando um erro por
otimismo — ou imprudéncia.

Outro método comum para prever o comportamento das receitas fiscais utiliza
elasticidades. A diferenca desta abordagem € considerar que as receitas podem
aumentar mais depressa ou mais devagar do que a base tributaria se o crescimento for
mais ou menos rapido. A “flutuabilidade” de determinado imposto é o quociente entre a
variacdo relativa da coleta ou de um item especifico de receita, e a variacdo relativa da
base tributaria (instrumental).
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Este indicador, embora menos formal, relaciona-se com a elasticidade propriamente
dita. Na pratica esta abordagem corrige os montantes observados na receita dos efeitos
de alteracgoes discricionarias na estrutura fiscal. Isto é impossivel de concretizar com os
dados oferecidos no Orcamento, dai que a anélise que se apresenta em seguida se baseie
na flutuabilidade, a que chamaremos por simplificacdo elasticidade

Uma forma simples de estimar a elasticidade parte de uma regressido® simples. A
tabela seguinte mostra as estimativas das elasticidades para as categorias de receita
ilustradas na analise acima para o periodo 2001-2016 (desde a entrada no euro). Neste

#
5% ,) +'@AB>%; 0&(") A'G onde " é uma estimativa da elasticidade.!



caso, a estimativa das receitas obtém-se multiplicando as elasticidades obtidas pela taxa
de crescimento do PIB nominal (3,9% em 2017 e 3,6% em 2018, recorde-se).

® 2 3 G

D.1 prod rev D.1 ren rev D.1 css_rev D.1_rev
D.log bib 1,249 1,003 1,108 0,913
08P (3,38) (1,33) (4,10) (4,33)
Constante -0,0000278 0,00562 0,00427 0,00747
(-0,00) (0,21) (0,43) (0,98)
Observas>es 16 16 16 16
Estatisticas t em parénteses
PIB como base Elasticidade R65t2017 Rpmjzmg Roo17 Roo1s
Producéo 1,249 28.880 30.166 28.579 29.968
Rendimento 1 19.683 19.580 20.573 21.313
Contribui¢des Seguranca Social 1,1 22.502 23.357 22.536 23.428
Total 0,913 83.507 86.725 82.544 85.257

Os resultados sdo consistentes com os obtidos no exercicio anterior. As estimativas
orcamentais das receitas em impostos sobre a producdo e importacdo estdo acima do
obtido por este método, e os impostos sobre o rendimento ficam abaixo, o que podera
refletir a alteracdo de politicas. A receita em contribuicbes sociais parece ser bem
estimada. Por outro lado, considerando o total da receita, parece haver uma
sobreorcamentacao de mais de 1.000 milhdes de euros.

Quer a abordagem da taxa de imposto, quer a abordagem das elasticidades parecem
apontar para uma sobreorcamentacdo das receitas fiscais globais. O que se estima,
aparentemente, em excesso nos impostos indiretos parece ser compensado por uma
estimativa por defeito nos diretos. Assim, a diferenca nas receitas totais terd a ver com
outros impostos que ndo os principais (outras receitas, vendas). Seria mais prudente que
as estimativas para as receitas fossem mais conservadoras, mas, de qualquer modo, a
discrepancia parece pequena em termos nominais.

X.3.2. O dZfice eamental Z consistente com um caminho de
sustentabilidade da d'vida?

A anadlise aqui apresentada baseia-se numa versdo simplificada da metodologia de
analise de sustentabilidade da divida (DSA) desenvolvida pelo FMI. Aritmeticamente a
dinamica da divida publica é dada pela seguinte identidade:

Diy1 = (14 4441) Dy — PByy1 + Ozqn

, onde D é o stock da divida publica, i a taxa de juro implicita da divida, PB o saldo
primério e O outros fluxos geradores de divida (aquisicdo liquida de ativos financeiros,
privatizacoes, reconhecimento de passivos contingentes, recapitalizacées bancdrias).



A andlise da sustentabilidade da divida é realizada em termos de racio da divida no
PIB®. O ponto de partida é o stock no final de 2016, 241 mil M$ou 130% do PIB. O
cendrio central assume o crescimento do PIB nominal dado no ROE para 2017 e 2018 e,
posteriormente, uma queda para 3% (1,5% crescimento real e 1,5% do deflator do PIB)
no periodo 2019-2023.

Para projetar o saldo primario, assume-se que as receitas totais crescerdo a taxa de
crescimento nominal vezes a elasticidade referida na sec¢do anterior (0,913), enquanto
as despesas primadrias crescem, a partir de 2019, em linha com o crescimento nominal.
No que diz respeito aos outros fluxos geradores de divida assume-se que serdo O a partir
de 2018. Na andlise considera-se as amortizagdes da divida existente nas respetivas
maturidades. Esses dados sdo disponibilizados pelo IGCP e resumidos no quadro infra.
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(*) A maturidade dos empréstimos do MEEF sera estendida por um prazo de 7 anos em média. A extensdo de cada empréstimo
sera operacionalizada proximo da respetiva data de amortizagéo, ndo se esperando que Portugal venha a ter de refinanciar
qualquer empréstimo do MEEF antes de 2026. / The average maturity of EFSM loans will be extended by 7 years. Individual
loans approaching maturity might be rolled over more than once. It is therefore not expected that Portugal will have to refinance

any of its EFSM loans before 2026.

O quadro seguinte apresenta os resultados da analise de sustentabilidade da divida
realizada pelo FMI. O racio da divida no PIB de 126% para 2017 apresentado no ROE é
inferior em 1,1 p.p. face ao apresentado nesta analise. Contudo, o OE projeta um valor
de 124% para 2018 que, sendo ainda assim inferior, € mais préoximo do entdo assumido.
O OE nao atualiza as estimativas além de 2018. De qualquer modo, da tabela podemos
verificar que as hipdteses utilizadas na DSA implicam um abrandamento substancial no
ritmo de reducdo do peso da divida no PIB a partir de 2019, que poderia ndo ser
compativel com as regras europeias e terd de ser reapreciado em funcdo da margem
orcamental que entdo estiver disponivel.

* Em termos de racio da divida no PIB a equacfio anterior passa a ser: dr+1 =[(1+i¢+1)/ (1+gt+1 )(1+#¢+1 )1 df — Pbt+1 + ot+1.



! 2007-2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Divida (% PIB) 105,0 130,0 127,3 123,8 121,5 119,5 118,0 117,3 117,0
Eflft?:idades financeiras . 127 77 9,7 100 130 202 149 163
Crescimento real PIB -0,3 1,4 2,6 2,2 1,5 1,5 1,5 1,5 1,5
Inflagdo (deflator PIB) 1,2 1,6 1,3 1,4 1,5 1,5 1,5 1,5 1,5
Crescimento nominal PIB 0,9 3,0 3,9 3,6 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0
Taxa de imposto efetiva 4,1 3,4 3,1 2,9 3,1 3,3 3,7 4,2 4,6
2016 2017 2018

! OE DSA OE DSA OE DSA
Divida ptblica consolidada (% PIB) 130,1 130,1 126,2 127,3 123,5 123,8
Variacdo em p.p. do PIB 1,4 1,3 -3,9 -2,8 -2,8 -3,5
Efeito saldo primario -2,2 -2,2 -2,5 -2,5 -2,6 -2,6
Efeito dindmico 0,5 0,4 -1,0 -1,0 -0,8 -0,9
Efeito juros 4,2 2,2 3,9 2,3 3,6 1,8
Efeito PIB -3,7 -1,8 -4,9 -3,3 -4,4 -2,7
Outros 3,1 3,2 -0,4 0,7 0,6 0,0

O OE explica também o contributo das varias parcelas para a dinamica da divida no
periodo 2016-18.

O efeito do saldo primario é idéntico, dado que o nosso cenario central toma como
boas as projecdes orcamentais para 2017 e 2018 ao nivel das receitas e despesas. O
efeito dindmico é em termos globais muito similar, mas a sua composicdo surpreende
pela diferenca. Quer a componente taxa de juro quer a componente PIB nominal tém
valores inferiores, mas a sua soma € quase idéntica.

Um exercicio verdadeiramente importante quando se avalia a dindmica da divida é
fazer a andlise da sua sustentabilidade considerando cenarios alternativos. Por exemplo,
poder-se-ia testar os efeitos de uma desaceleracdo no crescimento do PIB, um aumento
das taxas de juro, ou um choque no sistema financeiro que obrigasse a uma
recapitalizacdo. Ferramentas para esse tipo de andlise aplicam-se facilmente, pelo que o
Orcamento deveria apresentar alguns desses cendrios e as suas implicagdes na dindmica
da divida, em especial no atual ambiente global e europeu de incerteza econdémica e
politica — a analise de sensibilidade que se realiza (vd. X1.3.) permanece limitada.

X.3.3. A redu«o do dZfice oreamental n<o Z conseguida com recurso a
medidas extraordintrias?

Para o exercicio or¢camental de 2018, o Governo ndo discrimina quaisquer medidas
de caracter extraordinario. Porém, nas contas do ajustamento estrutural (Quadro I1.2.4.,
p- 31 ROE) é apresentado um efeito positivo de 0,2 p.p. do PIB relativo a “medidas
pontuais’ que, tal como referido pela UTAO, ndo é explicado. Ndo sdo conhecidas
medidas de cardcter extraordindrio a influenciar positivamente a receita (e.g. PERES no



ano de 2016) nem a influenciar negativamente a despesa. Seria, no entanto, importante
que fosse explicado o que significam aquelas “medidas pontuais.

X.3.4. A varias«o do saldo global estt de acordo cons grevis>es do
celtimo Programa de Estabilidade ou de upne-budget statemeri

No ciclo orcamental portugués, e a semelhanca dos restantes paises europeus, no
quadro do Semestre Europeu, o Programa de Estabilidade (PE) apresentado anualmente
enquadra-se na definicio de um pre-budget statement como utilizada p. ex. na
metodologia do Open Budget Survéy Trata-se do “culminar da fase de planeamento
estratZgico do processo oreamental, em que o executivo alinha os seus objetivos de pol'tica
em termos gerais conmos par¥%.metros [globais] da proposta oreamental antes de tomar
decis>es detalhadas quanto ao financiamento de programas [espec’fitos]

Isto é, além de atualizar o quadro macroeconémico plurianual em que os Orcamentos
se enquadram, introduzindo uma perspetiva de médio-longo prazo na formulacdo da
politica orcamental, o PE deve servir para balizar o OE para o ano seguinte, definindo ex
ante os tragos gerais, alinhando as expectativas dentro e fora do setor publico com a
margem de manobra orcamental existente. Desta forma, se o PE for adequado e o
processo orcamental sélido, a evolucdo dos saldos no Orcamento deve estar em linha
com o previsto no primeiro, a menos que fatores supervenientes tenham, entre abril
(limite para entrega do PE) e outubro (limite para entrega do Orcamento), alterado
significativamente as perspetivas macroecondémicas para o ano seguinte.

! 2017 2018 " 2017-18
Saldo global ! ! !
Programa de Estabilidade 2017-21 -1,5% -1,0% 0,5 p.p.
OE 2018 -1,4% -1,0% 0,4 p.p.
Estimativa IPP -1,2% - (0,1 p.p.)

Fonte: MF e IPP

Este serd, dos ultimos anos, aquele em que as perspetivas para o saldo global menos
diferem do PE precedente ao Orcamento. A meta para o ano do Orcamento ndo é
relaxada face as previsdes do PE, mantendo-se em -1,0% do PIB. A diferenca reside
apenas em 2017: a previsdo do Governo de um défice de 1,4% é uma décima abaixo da
constante do PE. Significa isto que a variacdo do saldo global prevista é menor em uma
décima também. Note-se que se, como o IPP prevé, o défice de 2017 for ainda mais
reduzido (1,2% na estimativa elaborada a partir dos dados da execucdo orcamental de
setembro), menor serd o ajustamento implicito no OE em termos de saldo global.

* http://www.internationalbudget.org/opening -budgets/oen-budgetinitiative/open -budgetsurvey/country-info/?country=pt




X.3.5. A varias«o do saldo estrutural primtrio estf de acordo com as
previs>es do celtimo Programa de Estabilidade que-budget statemer

Como ja referido, é o saldo estrutural primdario o mais relevante para se avaliar o
esforco efetivo de consolidacdo orcamental. No OE 2017 o ajustamento em termos de
saldo estrutural primario havia sido aumentado, de 0,2 p.p. para 0,5 p.p., na sequéncia
das criticas da Comissdo Europeia no seu parecer ao PE 2016-2020. Este ano, temos
exatamente o oposto: o ajustamento em 2018 em termos deste indicador era de 0,5 p.p.
no PE, e é agora de 0,2 p.p. Uma reducdo significativa, a que nédo sera alheio o facto de
se prever uma substancial reducdo da despesa com juros em termos relativos que
permite acomodar uma reducao maior do saldo estrutural com juros (0,5 p.p. prevista)
— o relevante para as regras europeias — com um ajustamento menor em termos de saldo
estrutural primadrio.

Isto é, segundo as estimativas do Governo, prevé-se um ajustamento estrutural
efetivo menor — uma politica orcamental menos restritiva — do que previsto no PE, em
grande parte acomodado pela reducdo da fatura com juros da divida publica. Refira-se
ainda que, comparativamente as previsdoes do OE 2017 — as tais que foram tornadas
mais restritivas em resposta as criticas da Comissao Europeia —, quer a variacdo do saldo
estrutural primdrio quer os niveis previstos para 2016 e 2017 foram substancialmente
inferiores.

! 2016 2017 2018 " 2017-18
Saldo estrutural primtrio ! ! ! !
Programa de Estabilidade 2017-21 2,5% 2,5% 3,0% 0,5 p.p.
OE 2018 2,1% 2,1% 2,3% 0,2 p.p.
OE 2017 2,7% 3,2% ! !

Fonte: MF



X.4. Controlo das despesas de consumo pceblico
e da despesa com a Sacede

As despesas de consumo paeblic@orrespondem a parte da despesa corrente das
Administracoes Publicas que ndo é meramente transferida para outros agentes
econdémicos através de juros, subsidios ou prestacdes sociais. Divide-se entre despesas
com o pessoal e aquisicdo de bens e servicos, correspondendo a uma parte importante
da despesa ptblica.

Assim, o controlo destas despesas ao nivel quer do planeamento quer, sobretudo, da
execucdo orcamental, é determinante para a sustentabilidade das finangas publicas. Ao
mesmo tempo, é um exercicio exigente que requer, para ser levado a cabo com sucesso,
um processo orcamental rigoroso.

Em conjunto com a educacdo, o setor da saude é aquele que mais exige ao nivel do
consumo publico. Sendo isso revelador da prioridade que lhes sdo dadas, significa
também que deve a transparéncia da informacdo orcamental a esse respeito merecer
particular atencao.

X.4.1. As despesas de consumo pceblico est«o controla@a

Aqui definiremos consumo poeblicoomo os montantes das despesas com o pessoal e
com aquisicdo de bens e servicos, em contabilidade publica, para a Administracdo
Central. Contrariamente ao que vinha sendo habitual, mas a semelhanca do sucedido
em 2016, a estimativa de execucdo para 2017 (1,8%") é inferior aos valores
orcamentados para esse ano.

2017 ! Qualidade das previs>es ! 2018
! OE2017 IPP OE2018 ! IPP OE2018 ! OE2018 " 2017-18
Despesas com pessoal 15.924 16.675 16.146 : -3,2% 1,4% : 16.295 0,9%
Aquisicdo de bens e servicos  9.024 8.653 8.732 ! 0,9% -3,2% ! 9.421 7,9%
Consumo peaeblico 24948 25.328 24.878 ! -1,8% -0,3% ! 25.716 3,4%

Fonte: MF, IPP e célculos préprios

Porém, importa fazer uma ressalva. Este comportamento aparentemente muito
favoravel, apoiado essencialmente na aquisicdo de bens e servigos (segundo os dados do
OE 2018), terd de ser confirmado com os dados finais de 2017. A verificacdo de tais
poupancas estara dependente da possibilidade de haver um montante significativo de
cativagdes que nao sdo concretizadas, significando fortes restricoes a aquisicdo de bens e
servicos nos ultimos meses do exercicio. O eventual efeito destas cativacbes, por ter
importantes efeitos de base na andlise da evolucdo que se prevé para esta rubrica em

® Segundo as tltimas estimativas do IPP, que se baseiam nos tltimos dados disponiveis da execuciio orcamental (agosto). Refira-se, no
entanto, que a estimativa no final do ano para as despesas com pessoal ndo deverd ser tdo benéfica, dado o efeito da nova modalidade de
pagamento dos subsidios de Natal (50% em novembro e ndo tudo em duodécimos como até aqui), o qual sé serd inteiramente refletivo
nos dados da execugdo de novembro — dai o OE2018 ja estimar até um crescimento, e ndo uma diminui¢do, face ao orcamentado em 2017.



2017, deveria ser melhor abordado e explicado no ROE 2018. Até porque, para 2018,
segundo a analise a PLOE realizada pela UTAO, prevé-se um montante de cativacdes de
despesa no valor de 1.776 milhdes de euros, o que se assemelha ao nivel registado em
2016, tanto em termos absolutos como percentuais relativamente a despesa total da
Administracdo Central.

No entanto, destaca-se positivamente a intencdo de melhoria da transparéncia e
responsabilidade politica da despesa ptblica, com a obrigatoriedade de apresentacdo e
prestacdo de informacao mensal, por parte do Governo, da evolucdo das cativacdes.

Em qualquer caso, destaca-se positivamente que, em 2017, ja se havia estimado um
aumento da despesa com pessoal do Estado — que efetivamente é o que devera ocorrer.
Além disso, 2017 foi um ano de impacto importante, dada a ja referida alteracdo da
modalidade de pagamento dos subsidios de Natal, e por ja se ter verificado a reposi¢cdo
integral dos saldrios. Houve, de facto, alguma suborcamentacdo destas despesas,
prevendo-se um desvio face ao or¢camentado de 222 M! segundo o ROE 2018. Mas, é
apesar de tudo pouco significativo em termos relativos (1,4%). Confirma-se assim, de
certa forma, a andlise desenvolvida no anterior Budget Watch que descrevia as
estimativas desse OE como aparentemente mais “prudente[s] do que em anos anteriorés

A questdo da orcamentacdo das despesas com pessoal serd, contudo, ainda amais
relevante para o ano de 2018, dado uma das medidas previstas para esse ano se
consubstanciar no descongelamento das carreiras, o que tera, por certo, um impacto
bastante significativo nesta rubrica de despesa.

A dotagdo prevista para 2018 para o consumo publico corresponde a um aumento de
3,4% face a estimativa de execucdo para 2017. O aumento €, em termos relativos, muito
mais elevado no consumo intermédio (7,9%). A tabela seguinte apresenta a evolucdo do
peso do consumo pubico e das suas duas componentes na despesa corrente primdria da
Administracio Central® no periodo 2016-2018:

! 2016 2017. 2018,
Despesas com pessoal 30,5% 30,5% 30,5%
Aquisicédo de bens e servicos 16,5% 16,5% 17,6%
Consumo peeblico 47,0% 47,0% 48,1%

Fonte: CGE e ROE

Verifica-se, assim, um aumento da importancia do consumo publico em 2018, que se
explica num contexto de aumento da despesa corrente primdaria em perto de 543 M! .

Para 2018, a estimativa de evolucdo das despesas com o pessoal levanta mais
duvidas, a semelhanca de 2017. Enquanto a preocupacdo de 2017 se baseava na
questdo da reposicdo salarial, a de 2018 consubstancia-se na medida de
descongelamento das carreiras, na reposicdo das 35 horas semanais e no “relaxamento”
da regra do emprego publico de 2 por 1 para 3 por 2. Prevé-se um aumento de 149 M!,

® A semelhanca de anos anteriores, o ROE 2017 ndo apresenta informagio (previsio e estimativa de execugio) autonomizada para o
subsector Estado.



o que é desde logo inferior s6 ao efeito liquido do descongelamento progressivo das
carreiras para 2018 (211 M!.). Isto denota alguns problemas.

Desde logo, o efeito bruto, o mais relevante para avaliar a bondade da estimativa da
despesa com o pessoal (i.e., acrescentar-se ao valor referido as contribuicoes e retencdo
de IRS), sera naturalmente maior. Isto por si sé ja criaria um gap importante.
Adicionalmente, uma das regras que o ROE prevé que poderia compensar isto baseia-se
no efeito da reducdo do volume de emprego publico, que é, no entanto, menos restritiva
este ano, vigorando a regra de substituicao de “3 por 2”, que estima uma poupanga de
apenas 23 M! em saldrios. Para além deste numero ser insuficiente para cobrir as
medidas que preveem um aumento da despesa, o problema é que as tendéncias
manifestadas nos dados do emprego publico tornam dificil confiar nesta poupancga. Esta
regra tem sido contornada pelos servicos com o aumento da contratacdo a prazo e
outras formas de evitar a criagdo de novos vinculos de emprego publico, pelo que a
dindmica do volume de emprego tem sido muito mais estavel do que previsto.

Perante estas duvidas, seria desejavel desenvolver uma explicacdo mais detalhada
das poupancas previstas com a regra “3 por 2”. Mas, mais importante, seria essencial
uma explicacdo mais detalhada das poupancas que se estimam com o “exerc’cio de
revis<o da despesae o “congelamento nominal do consumintermZdid’, dado estas serem
apresentadas como as medidas mais importantes do Orcamento com efeitos de reducédo
da despesa estrutural (297 e 300 M!, respetivamente).

Este Orcamento traz, assim, de volta uma reducdo da despesa aparentemente
otimista no que diz respeito a aquisicao de bens e servicos, e sem adequada justificacao,
bem como um otimismo excessivo das ambi¢des de reducdo da despesa em consumos
intermédios resultante do “exerc’cio de revis«o da desp€esa

X.4.2. A dotas<o para o Serviso Nacionale Sacede Z realista?

Ndo é percetivel como os objetivos apresentados para 2018 se concretizam no
orcamento do Servico Nacional de Satde (SNS). Em termos de verbas, o orcamento
para 2018 ¢é inferior a estimativa de execucdo para 2017 (que néo € claro se inclui nessa
execucdo o pagamento das dividas em atraso).

A dotagdo para 2018 prevé um ligeirissimo recuo (-0,6%) face a execucdo prevista
para 2017 — que difere substancialmente do que se previa no respetivo OE. A correcdo
implicita na estimativa para 2017 comparado com o valor do orcamento inicial
reconhece um deslizar da despesa (que ainda, conjetura-se, sera menor que 0 aumento
das dividas aos hospitais EPE, embora a diferenca venha provavelmente a ser pequena).
Mas tal significa que o valor para 2018 ird certamente ser insuficiente, e que se
manterd, com elevada probabilidade, a criacdo de pagamentos em atraso no Ministério
da Saude.



! 2017 2018
! OE2017 OE2018 OE2018

Transferencia SNS 8.079 8.479 8.427

Fonte: ROE 2017 e 2018 (Secgio do Programa Satide)

Por vezes, tdo ou mais revelador do que é dito, é o que é deixado na sombra. E ha
um importante caso desses no OE 2018 na area da sauide. Ndo ha uma referéncia as PPP
no sector da saude, tanto mais surpreendente do ponto de vista politico quanto se sabe
se haverd decisdes sobre contratos que terminam, ou que terdo forcosamente de ser
terminados.

Com a reposicao de regimes de trabalho no ambito do SNS, haverda um aumento da
despesa com recursos humanos, e ndo é claro que parte do aumento do OE face ao ano
anterior é absorvido por esse aumento. Ha ainda a substituicdo de contratacdo de
empresas de trabalho tempordario por trabalhadores permanentes, e a continuagdo da
possibilidade de ter médicos aposentados (re)contratados no SNS.

X.4.3. Hf medidas para ganhos de eficiencia, contene«o de custos nos
hospitais SPA e controlo de despesa com medicamentos?

Na PLOE 2018 esta inscrito o objetivo de atingir uma quota de mercado de genéricos
no mercado total de 53% (sendo que o ROE 2018 refere que a quota era de 47,8% em
julho de 2017). A relevancia deste objetivo pode ser questionada, pois se os
medicamentos originais tiverem preco similar ao dos medicamentos genéricos, uma
maior ou menor quota de mercado de medicamentos genéricos nio traduz qualquer
vantagem adicional. O aumento da quota de medicamentos genéricos pode resultar de
um aumento de situacdoes em que ha medicamento genéricos disponiveis. Em qualquer
caso, é duvidoso que este tipo de objetivo deva estar inscrito no OFE, quer pela potencial
ambiguidade da sua leitura, quer pela incapacidade do Estado conseguir garantir
diretamente o cumprimento esse objetivo.

Os textos sectoriais no ROE sdo normalmente, e em particular no setor da satde,
muito semelhantes todos os anos. Ndo obstante, entre os principios apresentados para o
OE 2018 e o que tinha sido apresentado para 2017 existem 8 diferencas a assinalar:

1.! Sera feita uma “Redefinie<o dos Tempos Mixiws de Resposta Garantidgs
2.! Ocorrera uma “intensificas<o de programas de rastreig

3.! Havera “Refore0 da capacidade de interveneco em emergencias biol—gicas e de
sacede pceblita

4.! Operacionalizacdo e alargamento da Rede Nacional de Cuidados Paliativos;
5.! Atualizacdo regular das orientacgdes clinicas para apoio aos profissionais;
6.! Construcdo do Hospital de Sintra;

7.! Concretizacdo e qualificacdo de respostas de Cuidados Continuados Integrados
em Saude Mental; e



8.! Desapareceu o proposto para 2017 no que toca a “reprocesamento e reutilizas<o
de dispositivos mZdic8s

Além das diferencas, que parecem ser maioritariamente no sentido de aumentar a
despesa do SNS (embora algumas possam resultar em menor despesa publica), sdo
mantidos, sem alteracdo, os objetivos de “aperfeiscamento do modelo de contratualiza+<o
para os cuidados de sacede primfrios e hospitaldres de “crias<o de Centros de
Responsabilidade Integrada Seria de esperar que, por esta altura, os grupos de trabalho
constituidos para esse efeito ja tivessem terminado, ou pelo menos reportado, os seus
trabalhos. Claro que é sempre possivel estar a aperfeicoar modelos de contratualizagao.
Mas, a criagdo de Centros de Responsabilidade Integrada ou acontece, ou nao acontece.

X.4.4. Ht incentivos contratuais cred’veis pa a melhoria da eficiencia
nos Hospitais EPE?

Além dos que possam estar contidos em novos contratos programa que deverdo ser
assinados no decurso de 2018, ndo sdo anunciados especificamente quais os incentivos
contratuais para a eficiéncia nos Hospitais EPE. A informacdo sobre a contratualizacdo
com estes Hospitais permanece basicamente inexistente, quando seria crucial para se
poder avaliar a forma como o Ministério da Saude delega competéncias nestes.

X.4.5. Ht controlo da d’vida dos hospitais (SPA e BPE

Como se previa ja no anterior Relatério do Budget Watch, a regularizacédo
extraordindria que teve lugar no final de 2016 nao resolveu o problema da escalada da
divida a fornecedores dos Hospitais EPE.
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Fonte: Dados DGO e grafismo do blog “Momentos econémicos”, de Pedro Pita Barros

No ROE anuncia-se uma poupanca de 75 milhdes de euros em resultado da criacdo
de uma unidade para controlar as contas dos hospitais e de uma injecao de capital. Este



montante, ao ritmo de crescimento atual, representa menos de dois meses de
crescimento dos pagamentos em atrasos. Dificilmente podera ser uma solucdo. Injetar
dinheiro sem conseguir controlar os aspetos de gestdo subjacentes a esta derrapagem
constante dos pagamentos em atraso s6 fard o dinheiro desaparecer e compra algum
tempo, mas pouco.

Pensar que este é um problema de monitorizacdo da execucdo or¢amental é meio
caminho andado para néo resolver o problema — este é um problema de gestdo onde a
via de controlo orcamental apertado e de corte de verbas para se alcangar o orcamento
atribuido (com ou sem cativac¢des) pode implicar graves consequéncias na qualidade do
servico prestado aos cidaddos com necessidades.

E importante uma intervencio conjunta do Ministério da Satde e do Ministério das
Financas, mas no sentido de resolver a gestdo das unidades de satide, ndo no sentido de
monitorizar despesa (talvez seja bom rever porque no passado as tentativas de
monitorizacdo e controle orcamental nunca obtiveram os resultados pretendidos de
limitacdo dos pagamentos em atraso dos hospitais).



X.5. Controlo das despesas com a Seguranea
Social

A manutencdo do sistema de Seguranca Social construido ao longo das ultimas largas
décadas, em torno do qual parece também haver um certo consenso democratico, torna-
se cada vez mais desafiante. Entre as pressoes e desequilibrios que o afetam, e que
colocam questdes dificeis no plano da justica intergeracional, destacam-se ndo sé o fraco
crescimento econdmico neste século, mas também as dindmicas demograficas
desfavoraveis, que tém como resultado a inevitdvel inversdo da piramide etaria nas
proximas décadas. Estes desafios obrigam a uma continua reavaliacdo dos pressupostos
e do modelo que serve de base as varias prestagdes contributivas e ndo-contributivas.

Neste contexto, é crucial a disponibilizacdo de informacdo fidedigna e atualizada
sobre o estado atual do sistema de Seguranca Social, sobre as perspetivas de médio e
longo prazo, e sobre as medidas a tomar no exercicio orcamental, que permita um
escrutinio efetivo da responsabilidade das politicas adotadas neste setor.

X.5.1. Novos programas ou medidas de despesa na Seguranea Social
s«0 compensados por cortes ou aumentos de receita noutros
programas?

Ao contrdrio do exercicio anterior, o ROE 2018 apresenta estimativas de execucao
relativas ao Orcamento da Seguranca Social (OSS) para 2017. Recorde-se que o saldo
global previsto era de 1.092 M! (incluindo 430 M! correspondentes a transferéncia
extraordindria do OE para financiamento do défice do sistema previdencial), decorrente

de previsOes relativas a receita e despesa totais de 26.846 M! e de 25.754 M!,
respetivamente.

A estimativa agora apresentada aponta para um saldo de 1.538 M! . Se este valor for
corrigido da transferéncia referida supra, o excedente orcamental podera ascender a
1.108 M!. Para esta melhoria da posicdo orcamental contribuiu o desempenho
macroeconémico (incluindo o mercado de trabalho), determinando um duplo efeito
positivo: aumento da receita em contribuicdes sociais (246 M!) e reducdo das
prestacoes de desemprego (104 M!). Mas, outros efeitos de sinal contrario podem ser
identificados. Do lado da receita, o adicional ao Imposto sobre o Patriménio Imobiliario
ird gerar uma receita de 50 M!, traduzindo uma quebra de 28,6% face ao inicialmente
orcamentado. Do lado da despesa, relevam dois efeitos opostos: a reducdo da despesa
com pensdes (275 M!) e aumento da despesa com subsidios de doenca (120 M! ).

O saldo global previsto para 2018 é de 973 M!. Ao contrdrio do que tem vindo a
suceder desde 2012, néo esta prevista qualquer transferéncia extraordinaria do OE. Se a
comparacao for efetuada face a estimativa do saldo global corrigido, entdo havera uma
ligeira reducdo do excedente orcamental (-135 M!).

7 A estimativa de execucdo para 2017 apresenta uma reducio em Outras prestasesna ordem dos 600M! (-33,3%). Simultaneamente, néio
é possivel identificar desvios na execugdo da despesa com prestas>es de parentalidade na despesa com a prestas<o social para a inclus<q
dado que as previsdes para 2017 (0SS 2017) ndo discriminavam os respetivos montantes.



E previsto um aumento da receita efetiva em 3,6% (972 M!), explicado
fundamentalmente pelo efeito conjugado das seguintes componentes:

¥

¥
¥

Aumento da receita em contribuicdes sociais: 883 M! (5,6%), explicado pelas
previsdes relativas ao aumento do emprego e reducdo do desemprego, bem
como pelos resultados esperados na cobranca contributiva e de divida;

Consignacdo de parte da receita em IRC: 50 M! ;

Aumento das transferéncias do exterior (cofinanciamento das a¢des de formacao
profissional pelo Fundo Social Europeu e outros programas operacionais): 461
M! (30%).

Reducdo das transferéncias do OE para cumprimento da Lei de Bases da
Seguranca Social: - 111 M! (1,7%).

E admitido um aumento da despesa efetiva em 5,7 % (1.537 M!), imputado quase
integralmente a despesa corrente. Identificam-se abaixo as varia¢des mais significativas
da despesa face a estimativa de execucdo do OSS para 2017:

¥

¥

¥

¥

¥

¥

Despesa com pensoes: 807 M! (5,1%), da qual 747 M! referem-se a pensdes de
velhice. Do aumento global previsto, 172 M! referem-se a despesa com pensdes
da Caixa Geral de Aposentacdes’. A previsdo decorre do conjunto de opcdes
abaixo listadas, continuando a ndo ser identificado o efeito volume (novos
pensionistas, em ambos os regimes).

Despesa com acoes de formacdo profissional e Acdo Social: 478 M! (32%).
Despesa com prestacdo social para a inclusdo (criada em 2017): 85 M! (3,7%).

Despesa com abono de familia e prestacoes de parentalidade: 58 M! (4,8%). Se
na primeira prestacdo o acréscimo € explicitado pelo aumento do IAS, o
acréscimo estimado para a segunda assenta no pressuposto de um aumento da
natalidade, bem como da continuidade do efeito do aumento da licenca

obrigatdria dos pais (de 10 para 15 dias uteis, pagos a 100%).

Despesa com Complemento Solidario para Idosos e com Rendimento Social de
Insercdo: 21 M! (3,7%). Este reforco de dotacdo é, no entanto, bastante inferior
ao do exercicio anterior (54 M!).

Despesa com Acdo Social: 51 M! (2,8%).

Ainda no ambito da despesa com prestagdes sociais, é de destacar a Unica prestacao

social que apresenta uma reducdo face a estimativa de execucdo para 2017,
nomeadamente a reducdo da despesa com subsidios de desemprego em 59 M! (- 4,3%).
Esta previsdo assenta na redugdo prevista para a taxa de desemprego.

O 0SS2018 pretende dar continuidade a trés objetivos fundamentais: melhoria do
rendimento disponivel dos pensionistas, reducdo da pobreza e da desigualdade, e
promocdo da inclusdo das pessoas portadoras de deficiéncia. Neste sentido, é dada
continuidade a medidas ja introduzidas em 2016 e 2017, e é introduzida uma nova:

8 o - ~ . ~
O acréscimo estimado para a despesa com pensdes da Caixa Geral de AposentacGes compara com o aumento de 46 M! apresentado no
exercicio anterior. A estar correta, esta previsdo teria justificado uma nota explicativa.



¥ Atualizacio do valor do IAS. A semelhanca do exercicio anterior, nio ¢é
apresentado o valor para 2018, nem qualquer intervalo de atualizacdo, sendo
que a atualizacdo deste tem impacto direto nos escaldes de pensoes.

¥ Atualizacdo das pensOes nas duas modalidades ja realizadas em 2017: i)
atualizacdo regular em janeiro de 2018, em fung¢do do crescimento econémico e
do IPC, mas diferenciada segundo o escaldo da pensdo (em nimero de IAS)®, e
ii) atualizacdo extraordindria a partir de agosto de 2018, para as pensodes de
valor igual ou inferior a 1,5 vezes o IAS, onde esta previsto um aumento de 10!
ou 6 !, consoante tenha ou nao existido atualizacdo entre 2011-2015. A despesa
com este segundo tipo estd orcamentada em 154 M!.

¥ Implementacdo da segunda componente (complemento) da Prestacdo Social
para a Inclusdo'. O aumento estimado é de 79 M! .

¥ Prolongamento das medidas jd iniciadas em 2016 e 2017: na Acdo Social reforco
do alargamento da Rede Nacional de Cuidados Continuados Integrados e
alargamento da cobertura no ambito dos protocolos com IPSS (equipamentos
sociais). No subsidio de desemprego garantia do limite minimo no seu
pagamento, majoracdo em 10% nas situagoes tipificadas na lei e prolongamento
extraordindrio (6 meses) para os desempregados de longa duracdo quando cessa
o pagamento do subsidio social. E no Rendimento Social de Inser¢do, reposicdo
de 25% do corte efetuado na anterior legislatura.

¥ Como nova medida é proposta a passagem a reforma sem penalizacdo para os
beneficidrios com 60 ou mais anos e pelo menos 46 anos de contribuicoes, e que
tenham iniciado a respetiva carreira contributiva com 14 ou menos anos de
idade. A despesa orcamentada é de 48 M!. !

Do lado da receita, é introduzida uma nova fonte de financiamento: a consignacao,
de forma gradual entre 2018 e 2021, do valor corresponde até 2 p.p. da receita em IRC.

Em relacdo a eventuais ganhos de eficiéncia, o OSS 2018 apenas continua a
identificar o propdsito da minimizacdo da evasao contributiva.

X.5.2. A cobertura da despesa em prestae>es sociais pela receita de
contribuis>es sociais, no subsistema previdencial, Z adequada?

Segundo o principio da adequacao seletiva das fontes de financiamento, a despesa do
subsistema previdencial (ou contributivo) deveria ser integralmente financiada por
receita em contribuicdes sociais (trabalhadores por conta de outrem e respetivas
entidades patronais, e trabalhadores independentes).

O efeito do envelhecimento demogréfico, aliado ao agravamento das condigdes
macroeconémicas da economia portuguesa — em especial, o aumento do desemprego
com o duplo impacto negativo na conta da seguranca social — exigiu entre 2012 e 2017

° A atualizacdo regular ir4 abranger todas as pensdes, mas, em especial, as do 1° escaldo.
1% Esta prestacfio, criada em 2017, visando exclusivamente o combate & pobreza das pessoas portadoras de deficiéncia, substitui (no
conjunto das duas componentes) a Penséo Social de Invalidez e o Subsidio Mensal Vitalicio.!!



a realizacdo de uma transferéncia extraordindria do OE visando financiar um eventual
défice do subsistema previdencial.

! 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Transferéncia extraordindria 857 1.430 1.329 894 650 430
Saldo do subsistema previdencial 484 788 1.099 1.035 1.243 1.086

Como estad previsto um excedente orcamental para 2018, ndo se realizard qualquer
transferéncia extraordindria do OE.

Com o financiamento por via do OE dos défices que se teriam registado — a excecédo
dos ultimos trés anos — foi possivel evitar o recurso ao Fundo de Estabilizacdo
Financeira da Seguranca Social (FEFSS).

A tabela seguinte apresenta a projecdo a longo prazo do saldo do subsistema
previdencial'’:

! 2018 2020 2030 2040 2050 2060
Saldo (M!) 339 494 -980 -2.843 -2.717 -1.505
Saldo em % PIB 0.2% 0.2% -0.4% -1.1% -1.0% -0.5%

Face as hipdteses formuladas para o emprego, salarios e produtividade, a receita em
contribuicOes sociais deverd manter-se em 8,4%, entre 2020 e 2060, revelando uma
ligeira melhoria face ao exercicio anterior. Por outro lado, a despesa em pensbes
(velhice, sobrevivéncia e invalidez) passa de 6,8% do PIB em 2016 para 7,8% em 2060
(o pico estd projetado para 2040: 8,4% do PIB). Esta projecdo traduz um agravamento
do indicador face ao exercicio anterior.

Um novo saldo negativo do sistema previdencial esta previsto para a década de 30,
com um forte agravamento nas duas décadas anteriores. Tal revela um agravamento
face a projecdo apresentada no OSS 2017. A verificarem-se todas as hipdteses, e a ndo
serem de novo realizadas transferéncias extraordindrias, o FEFSS tera de ser ativado a
partir daquela data.

X.5.3. A partir dos dados apresentados, existe desagravamento da
press<o sobre a sustenabilidade do sistema de Seguranea Social?

7

Ao contrario de anos anteriores, ndo é apresentada uma estimativa para 2017 do
valor de mercado da carteia de ativos do FEFSS a dezembro. A previsao do OE 2017
correspondia a 14.683 M! (7,7% do PIB).

Para 2018, a previsdo apresentada é de 16.303 M! (assumindo uma taxa de
rentabilidade de 4,2%), correspondendo a 8,2% do PIB e a 125% da despesa com
pensoes. Neste exercicio projeta-se um valor maximo do FEFSS na década de 30: 26.128

11 e e Lons . .
Sobre as hipdteses demogréficas e macroecondmicas e medidas consideradas, ver X.5.5.



M!, correspondendo a 11,2% do PIB e a 151,6% da despesa com pensoes, o que traduz
uma melhoria face ao exercicio anterior.

Porém, e face a necessidade de cobertura dos défices projetados para o saldo do
sistema previdencial, continua a ser admitido o esgotamento do Fundo a partir de 2040.

X.5.4. As transferencias de verbas para o Fundo de Estabilizas<o
Financeira da Seguranea Social s<o adequadas?

A semelhanca dos ultimos anos, a Proposta de Lei (Art.° 94, n°l) determina a
transferéncia do saldo anual do subsistema previdencial, bem como da receita
proveniente da alienacfio de patriménio para o FEFSS'. O Relatério e Contas do FEFSS
mais recente refere-se a 2015, e nele identificam-se as dotacoes recebidas nesse ano: 16
M! referentes a alienacdo de imoéveis e 100 M! em transferéncias, valor inferior ao
excedente do sistema previdencial gerado nesse ano (cerca de 141 M! ). Uma nova fonte
de receita terd origem na receita em IRC, sendo a receita prevista de 70 M!.

Por outro lado, FEFSS continuara a participar em 2018 no Fundo Nacional de
Reabilitacdo do Edificado (Grandes Opcoes do Plano) com um investimento global
maximo de 50 M!.

X.5.5. Os cenfrios demogrificos e econ—micos em que se baseiam as
projes>es da Seguranea Social utilizadas no OE s<o realistas e
atualizados?

As projecoes de longo prazo sobre a sustentabilidade financeira da Seguranca Social
— sistema previdencial — foram obtidas pelo recurso a um modelo de natureza
atuarial/contabilistica que incorpora informacdo mais atual, de diversas entidades.
Assim, foi considerada a atualizagdo, por parte da CE, do cendrio macroeconémico de
médio/longo prazo, e do cendrio demografico. O primeiro incorpora, face a projecdo
anterior, um crescimento econdémico mais elevado a partir da década de 40, e um
crescimento do emprego em valores negativos a partir de 2020. Por sua vez, o cenario
demografico — desenvolvido pelo Eurostat (Europp2015) no ambito do Grupo de
Trabalho sobre o Envelhecimento do Comité de Politica Econémica — revela uma forte
reducdo da populacdo portuguesa até 2060 (-1,8 milhoes face a 2015), e um aumento
da populacdo com 65 ou mais anos (34,9% da populacdo total em 2060).

Para além do cendrio macroeconémico de curto prazo do Ministério das Financas, as
projecdes incorporam ainda um conjunto de medidas de politica: i) atualizacdo do IAS
(2017), ii) atualizacdo regular e extraordindria das pensoes, e iii) flexibilizacdo da idade
de reforma para beneficiarios com carreiras contributivas longas.

12 . . . N . a

Importa recordar que a Lei de Bases da Seguranca Social determina que 2 a 4 p.p. do valor correspondente a receita em contribuicdes
sociais dos trabalhadores por conta de outrem seja transferida para o Fundo até que este possa assegurar a cobertura da despesa prevista
com pensdes para um periodo minimo de dois anos. Esta disposi¢do ndo tem sido concretizada.



X.6. Consideras<o dograde-offs entre objetivos
de pol'tica

Com este principio, pretende-se analisar em que medida o OE clarifica os trade-offs
de politica, quer ao nivel macro — as grandes opcdes da estratégia orcamental — quer ao
nivel micro — sobretudo no ambito das politicas setoriais de despesa. A politica
orcamental envolve sempre um dificil exercicio de escolhas enquadradas pelas restri¢des
existentes e recursos disponiveis. Esta dificuldade é acentuada — o que torna a
transparéncia do exercicio ainda mais crucial — pelo contexto de moderado crescimento
economico e divida publica excessiva, bem como pelo enquadramento das regras

europeias.

Este exercicio induz, em concreto, o estabelecimento de prioridades entre objetivos
de politica. A abordagem face a estes trade-offs deve ser clara e detalhadamente
explicitada (idealmente, também no sumario executivo do ROE e Orcamento Cidadédo —
a existir) visto que sdo sobretudo estas as escolhas que decorrem das opgdes politicas do
Governo, as quais devem partir da sua interpretacdo das escolhas democraticas dos
eleitores.

X.6.1. OGovernoexplicita devidamente como o OE se posiciona face
aos principaistrade-offs ao n’vel macroecon—mico?

Nos dultimos largos anos assistiu-se a um historial de financas publicas
desregradamente pro-ciclicas — e ao lastro de divida publica que este deixou. No
entanto, sensivelmente desde 2014 tem-se observado maioritariamente a adog¢do de
politicas contra-ciclicas, o que permite caracterizar a politica associada a média de
2010-2018 como restritiva e contra-ciclica.

O principal trade-off a nivel macro continua a ser entre a consolidacdo or¢amental
com vista a, sobretudo via reducdo da divida publica e pelo contributo para a
estabilidade e confianca, aumentar o crescimento potencial de médio/longo prazo e, por
outro lado, o efeito recessivo da consolidacdo no curto prazo, indesejavel em especial
num contexto de crescimento ainda abaixo do potencial.

Pode argumentar-se que o decisor politico enfrenta escolhas principalmente sobre o
ritmo e a composicdo da consolidacdo orcamental — dado o carater recorrente de uma
politica orcamental que se classifica como restritiva, onde existe um esforco adicional de
consolidacdo orcamental no periodo, com uma melhoria do saldo primério estrutural
em 0,2 p.p.



! 2016 2017° 2018"

[1] Receita estrutural 42,6 43,0 43,6
[2] Despesa estrutural 44,6 44,9 44,9

Juros 4,2 3,9 3,6
[3] Despesa primaria estrutural 40,4 40,9 41,3
[1] -[2] Saldo estrutural -2,0 -1,8 -1,3

! saldo estrutural 0,3 0,2 0,5
[1] -[3] Saldo primirio estrutural 2,2 2,1 2,3

! saldo primtrio estrutural 0,0 -0,1 0,2

Fonte: MF (2017¢), p. 31

Quanto a esta temadtica, neste ROE, na seccdo em que se descreve o historial da

politica orcamental, surge novamente o grafico que relaciona a variacdo do saldo
primdrio estrutural com a variacdo do hiato do produto desde 2010. Tal como ja
referimos, do ponto de vista tedrico esta é a melhor forma de avaliar a natureza da

politica orcamental, sendo este grafico, por isso, bastante informativo. Com a inclusédo

da previsdo para 2018 € possivel perceber sem qualquer duvida a escolha efetuada para
esse ano, bem como relaciond-la com os anos anteriores.

Neste grafico, verifica-se que a variacdo do saldo primdrio estrutural, muito

ligeiramente positiva, em conjunto com uma variacdo do hiato do produto’ também

ligeiramente positiva, coloca o “ponto” correspondente a 2018 no primeiro quadrante,
correspondente a uma politica restritiva e contrac’clica, como é destacado no prdprio

ROE (p. 31).
(pontos percentuais do PIB)
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Fonte: MF (2017¢), p. 32

Var. do hiato do produto

3«0 hiato do produto corresponde a diferenca entre o produto observado de uma economia (PIB) e a estimativa do produto potencial
relativamente ao produto potencial. Se o PIB [real] estiver acima do seu nivel potencial, o hiato do produto é positivo” (CFP, 2015a: 20).



Contudo, isto deve ser lido com bastantes reservas. Um movimento tdo préximo do
zero torna dificil caracterizar convincentemente a politica orcamental como restritiva,
até porque, qualquer das variaveis correspondentes aos eixos deste grafico depende
criticamente das estimativas do PIB potencial para o seu calculo, que tem sido alvo de
forte controvérsia na discussdo quer no plano conceptual, quer no plano empirico.

Além disto, o denominador do saldo estrutural projetado para 2018 no OE podera ter
alguns problemas associados — tal como em 2017 —, na classificacdo de certas medidas
como estruturais. Mais razoavel sera uma leitura global do “movimento” dos pontos
entre 2014 e 2018, que gravitam em torno do eixo das abcissas, o que é um sinal, aqui
sim inequivoco, da reduzida consolidacdo estrutural encetada neste periodo.

Ainda assim, seria de interesse a disponibilizacdo do valor da estimativa para a
evolucdo do PIB potencial e correspondente hiato do produto, que nédo é disponibilizada
explicitamente pelo MF no ROE, pese embora o CFP cite um crescimento de 1,6% do
PIB potencial e de 1% do hiato do produto em 2018, de acordo com o MF.

Relativamente a habitual tabela de “indicadores oreamentai (p. 31), voltam a ser
reintroduzidos alguns indicadores no ROE face a 2017, nomeadamente referente as
rubricas “saldo global, “saldo primfrio”, “juros”, “medidas pontuai¥ e “componente
c’clicd’. No entanto, apesar da reincorporacdo destas varidveis, continuamos a destacar
negativamente a simplificacio da informacdo grafica quanto i) a composicdo do
ajustamento orcamental (entre receita e despesa), e ii) ao contributo para a variacdo da
receita e despesa orcamental. Tal é novamente compensado — em parte — pelo aparente
esforco continuo em descrever mais exaustivamente as alteracoes e variacdes quanto as
diversas rubricas constantes na despesa e receita fiscal na sec¢do em que se descreve a
politica orcamental (seccdo I1.2.).

Ainda assim, recomenda-se a reincorporacdo dos referidos graficos — os quais, para
além de resumidamente e visualmente fornecerem informacao sobre os contributos da e
para a variacdo da despesa e receita, disponibilizam informacao relativamente aos anos
transatos, permitindo mais facilmente uma analise comparativa. Fica aqui o exercicio
realizado para o ultimo triénio — referente a composicdo do ajustamento orcamental —,
de onde se pode concluir que este ano a melhoria do saldo estrutural se deve
ligeiramente mais a diminuicdo da despesa do que ao aumento da receita.
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Fonte: MF (2016a), p. 38, MF (2017c), p.31, e célculos préprios

X.6.2. OGoverro explicita devidamente as pol'ticas setoriais a que quer
dar mais e menos import¥%oncia?

A énfase desta questdo estd nas politicas sectoriais, pelo que para uma andlise
aprofundada seria necessdrio conseguir neutralizar o efeito das politicas transversais
(e.g. descongelamento das carreiras). O ROE ndo apresenta qualquer tentativa nesse
sentido, mas, mais do que isso, continua aquém do que seria desejavel no que diz
respeito ao fornecimento de informacdo que permita perceber, em termos concretos, a
abordagem setorial das variacbes da despesa. Ou seja, em que setores se escolhe
aumentar mais a despesa, e em quais se considera haver mais margem para “cortes” ou
congelamentos. Continua, assim, a ser impossivel uma leitura imediata das prioridades
setoriais do Governo.

O Quadro IV.1.2 “Despesa por Atividade$ (p. 66) poderia ser bastante util neste
sentido. Mas, ndo oferecendo valores consolidados, qualquer analise com estes dados é
altamente imprecisa e, portanto, limitada. Ainda, mostrando apenas os dados para o
exercicio, ndo permite perceber a evolucdo entre t e t-1, como aconteceria se se
construisse um quadro como a tabela seguidamente apresentada. Esta tabela serve
apenas de ilustracdo: o facto de, como ja referimos, ndo se tratarem de valores
consolidados ndo permite que se extraiam conclusées muito sélidas, sobretudo nas areas
em que as transferéncias entre setores assumem valores importantes. Para além de que
ndo dispomos dos dados estimados para o ano de 2017, sendo apresentados os dados
orcamentados no respetivo Orcamento.



¢reas de Atividades OE2017 OE2018 1 2017-18

Administracdo Publica 27.204 29.089 6,9%
Agricultura e Pescas 419 446 6,4%
Ambiente, Recursos Naturais e Gestdo do Territério 2.934 2.988 1,8%
Cidadania, Familia e Comunidade 55 61 10,9%
Ciéncia & Tecnologia 393 439 11,7%
Comércio e Servigos 393 400 1,8%
Defesa Nacional 749 758 1,2%
Desporto 36 43 19,4%
Diplomacia e Rela¢des Internacionais 2.206 2.338 6,0%
Educacdo 8.638 8.787 1,7%
Energia 233 175 -24,9%
Financas Publicas 9.269 8.177 -11,8%
Gestdo de Emergéncias e Crises 235 209 -11,1%
Industria 17 17 0,0%
Infraestruturas e Equipamentos 987 943 -4,5%
Integracdo e Protecdo Social 15.756 16.138 2,4%
Justica 665 681 2,4%
Mercado de Trabalho 843 806 -4,4%
Orgios de Soberania 1.363 1.287 -5,6%
Outras Atividades Econémicas 1.009 830 -17,7%
Patrimoénio Cultural 188 187 -0,5%
Protecdo do Consumidor 34 35 2,9%
Saude 10.617 10.401 -2,0%
Seguranca/ Administragio Interna 1.584 1.595 0,7%
Sociedade da Informagdo e Comunicacéo 447 465 4,0%
Transportes 873 1.130 29,4%
Despesa Efetiva @ 87.148 88.425 1,5%

) Inclui encargos com gest«o da d'vida peeblica.
@ valor n<o consolidado e I'quido de ativos e passivos
Fonte: MF (2016a), p. 120 e MF (2017c), p.66

X.6.3. Existe a consideras«o drade-off entre a varias«o (e.g. aumento)
das despesas n«o discricionfrias e a varias«o (e.g. diminuieo) das
despesas discricionfrias?

Como se argumenta em X.1.4., a informacdo sobre as despesas discriciondrias é
incipiente, permanecendo praticamente inexistente e sem alteracdes face ao OE
anterior. Além disto, deveria ser apresentado também o valor total das despesas néao-
discriciondrias (como no Quadro I1.3.1. do ROE para 2015) e a sua evolucdo, o que ndo
acontece — embora se possa fazer eventualmente uma aproximacao por via da andlise da
despesa “estrutural” na p.29 do ROE, para realmente permitir considerar o trade-off
referido supra.



X.6.4. Nowos programas ou medidas que impliqguem aumento da
despesa s«0 compensados por cortes (eventualmente maiores)
noutros programas?

No ambito do Budget Watchtem-se insistentemente defendido a implementacgdo de
uma efetiva orcamentacdo por programas, que realmente corresponda as melhores
praticas internacionais, recomendadas por diversas instituicbes (FMI, OCDE,
International Budget Partnership. Atualmente, os programas correspondem meramente
4 orgénica ministerial de cada Governo. A imagem de anos anteriores, no OE2018 ainda
ndo ha propriamente “programas” no sentido pretendido.

A orcamentacdo por programas tem, entre outras, duas principais vantagens: i)
aprofundar a possibilidade de escrutinio das escolhas politicas em termos de prioridades
setoriais, e ii) permitir uma maior coeréncia das politicas e das financas publicas, pelo
estabelecimento de objetivos plurianuais de despesa por programa, ligados a metas
concretas e mensurdveis, que permitem avaliar adequadamente o cumprimento de
determinados programas ao longo do tempo e corrigir caminhos se necessario. Seria,
assim, possivel uma alocacdo de recursos com vista a uma consecucdo mais realista dos
objetivos e metas definidos, sendo considerados todos os custos dos programas,
inclusive os que extrapolam o exercicio.

Relembra-se que, em 2015, a nova LEO veio consagrar a implementacdo da
orcamentacdo por programas, especificando as obrigacdes do Governo a este respeito,
no ambito de um periodo de transicdo de trés anos'*. Dado esse periodo de transicio,
entende-se que a entrada em vigor das normas apresentadas na referida Lei ocorrerd a
11 de setembro de 2018, ou seja, s6é o OE 2019 (em outubro de 2018) - e seguintes — é
que terd de ser redigido ao abrigo das novas alteracgoes.

Nédo obstante, era esperado que neste exercicio ja se pudesse verificar uma grande
melhoria a este nivel. A prépria lei estabelece uma Unidade de Implementacdo para
acompanhar o processo de orcamentacdo plurianual por programas — sendo que
publicamente pouco se sabe sobre o estado de implementacdo desses processos. Seria,
desta forma, importante que o ROE explicasse a evolucdo que se tera de registar para o
ano, bem como os trabalhos ja realizados pela Unidade. Apesar de as normas entrarem
em vigor apenas no prazo de trés anos, seria de interesse que ja tivesse havido
progressos, dado que mudar processos de gestdo orcamental dos servicos é algo que se
apresenta forcosamente como lento e gradual.

Até 13, continua a ser nos detalhes de cada “programa”, desenvolvidos na secgdo IV
do ROE, que a informac¢do mais detalhada do ponto de vista dos objetivos de politica é
apresentada, com a nomenclatura “medidas do programd embora com limitagdes.
Aquilo que seria relevante revela-se dificil, nomeadamente a obten¢do de informacao
sobre a criacdo de novos programas ou aumento da dotacdo dos existentes (mais
despesa) ou “cortes” em programas ja existentes, de modo abrangente e transversal,
para perceber como a evolucdo da despesa publica setorial se relaciona com as
prioridades de politica.

* Para uma andlise mais aprofundada ver CFP (2015b) ou Sarmento (2015).



Esta seccdo IV, onde consta a informacdo que permite avaliar os trade-offs setoriais,
pode-se dividir em duas partes fundamentais: i) uma parte inicial IV.1. (pp. 65-76) em
que se apresentam dados numa perspetiva global, e ii) subsec¢des com informacdo para
cada “programa” /organica ministerial (IV.2. a IV.18., pp. 76-183).

Em i), face a informacao apresentada no quadro da repartie<o dos limites de despesa
financiada por receitas gerais(Quadro IV.1.10), continua-se a apontar para a sua
insuficiéncia, dado que o mesmo néao traduz a despesa total por programa, mas sim
apenas a despesa que € financiada por receitas gerais (excluindo as receitas proprias ou
fundos comunitarios)

Em ii) continua a faltar informacdo que permita comparar a evolucdo face ao ano
anterior. Os quadros nos vdrios subcapitulos associados a cada “programa” néo
possibilitam uma comparagéo direta com o exercicio anterior por classificas<o econ—mica
nem por “medidas do programd, mas apenas por fontes de financiamento. Ndo é
possivel, pois, perceber a evolucdo inter-anual da despesa em termos de classificacdo
economica — p. ex. despesas com pessoal juros —, nem por prioridades de politica — p.
ex. Investigas<o vs. Servieos Auxiliares de Ensinao caso do Programa P010 - Ciencia,
Tecnologia e Ensino Super (p. 126).

X.6.5. f apresentado o impacto das principais medidas de receita e
despesa sobre as fam’lias por camada da distribuie<o do rendimento,
clarificando-se o contributo do OE para a redue<o das desigualdades?

A seccdo “lll. EstratZgia de Promoeodo Crescimento Econ—mico e de Consolidas<o
Oreamental’ inicia-se com a afirmacdo de que “O Oreamento do Estado para 2018 assume
(E) a promoe<o de uma maior equidade social’. Diz-se ainda que o mesmo “prosseguirt o
esforeo de devolu«o dos rendimentos, septravZs da atualizas<o de pens>es seja atravZs
da desoneras«o fiscal sobre o trabalho. Este esforeo sert feito de forma equitativa e
ponderada, sob a obrigas<o de garantir a sustentabilidade futura das finaneas pceblicas,
fator essencial para assegurar estabilidade e a previsibilidade dos rendimentos de todos os
cidad<os”.

Por conseguinte, seria importante que o ROE clarificasse o contributo das politicas
inscritas no OE para a reducdo das desigualdades sociais, nomeadamente apresentando
o impacto das principais medidas de receita e despesa sobre as familias por camada da
distribuicdo do rendimento.

No entanto, tal ndo se verifica. Mantém-se uma diminui¢do da informacdo, tanto
face ao ROE 2016 (respeitante ao impacto social das principais medidas de receita e
despesa), como ao ROE 2017, onde ja era meramente efetuada uma enumeracdo das
medidas que visam a recuperac¢do do rendimento disponivel, sem explicacdes adequadas
e referéncia a montantes e taxas concretas. No ROE 2018 as explicacdes adicionais sdo
ainda mais diminutas, sendo feita uma contextualizacdo descritiva das medidas
implementadas desde o exercicio de funcdes deste Governo, ou seja, desde 2016,
perdendo-se o foco das medidas a implementar em 2018.



Para além de uma maior descricdo de cada medida — a semelhanca do passado -,
desejar-se-ia informacdo referente a andlise do impacto distributivo das medidas
discriciondrias, nem que fosse apenas referente as medidas com um impacto distributivo
potencialmente maior (p.e. aumento das pensoes e descongelamento das carreiras).

\

Referente a globalidade das medidas a aplicar em 2018, é frequente ndo se
discriminar, por escaldo, as alteragdes e variacdo percentual que se verificam nas taxas,
o numero de agregados familiares de cada escaldo, o nimero de trabalhadores e
pensionistas afetados pelas alteragdes, e os valores efetivamente em vigor.

Nio obstante, apresenta-se de seguida um resumo das principais medidas inscritas
no ROE 2018 com potencial impacto distributivo. Para nenhuma delas é apresentada
uma analise razoavel desse impacto, além de referéncias muito genéricas.

¥ Alteras <0 dos escabes do IRS: aumento dos atuais cinco escaldes para sete,
através do desdobramento em dois do segundo e terceiro escales, com ajuste
marginal do limite inferior do quarto escaldo — o que devera beneficiar 1,6
milhGes de agregados. Os rendimentos coletdveis entre 7.091 e 10.700 euros
beneficiam de uma reducdo da taxa marginal de imposto de 28,5% para 23%, e
a faixa entre 20.261 e 25.000 euros de 37% para 35%. Tal permite uma reducdo
da taxa média de imposto para os contribuintes com rendimentos até 45.000
euros anuais. Adicionalmente, o alivio fiscal do IRS serd também devido a
alteracdo das regras do minimo de existéncia (através da indexacao ao valor do
IAS) e o seu alargamento a contribuintes da categoria B — que deverd beneficiar
210 mil agregados.

¥l Descongelamento de carreiras e recuperas<o de rendimentos na
Administras<o Paeblica: o efeito de descongelamento ocorrera de forma
faseada, e respeitando a previsdo constante no Programa de Estabilidade 2017-
2021, o qual refere “um incremento anual de 200 milh>es de euros, pelo que no
final de 2021 o aumento total da despesa I'quida (despesas com pessoal I'quidas de
imposto e contribuie>es para a seguranea social) face a 2017 sebb4 milh>es de
euros’ (MF, 2017a: 18).

¥ Novo regime de reforma para as muito longas carreiras contributivas: o}
qual ja entrou em vigor em 2017, mas sé estara em pleno funcionamento a
partir de 2018. O novo regime'® permite que os contribuintes com carreiras
contributivas muito longas possam aceder a reforma antes da idade legal, sem
quaisquer penalizacoes.

¥ Atualizas<o das pens>es: atualizacdo regular das pensdes, em conjunto com
um aumento extraordindrio das pensdes inferiores a 1,5 vezes o valor do IAS,
com efeitos a partir de agosto de 2018, por forma a garantir um aumento de 6!
ou 10!, consoante tenham ou néo sido atualizadas entre 2011 e 2015.

¥ Reposis<o integral dos salfrios dos profissionais de sacede: dos trabalhadores
nos estabelecimentos que integram o SNS e os Servicos Regionais de Saude,
independentemente da natureza juridica do vinculo de emprego.

* O(E) regime de antecipas<o com o objetivo de valorizar as muito longas carreiras contributivas, prevendo que aos benefisittm idade

igual ou superior a 60 anos e com, pelo meno43 anos de descontos, bem como aos beneficitrios com idade igual ou superior a 60 anos e com,
pelo menos, 46 anos de descontos e que tenham iniciado a sua carreira contributiva no Regime Geral de Seguranea SocialReginte
Convergente (Caixa Geral de Apentas>es) com 14 anos ou menos possam reforrs® sem penaliza>€s(MF, 2017c: 135).



¥l Reposi««o do valor do Rendimento Social de Inserso: reposicdo de mais
25% do corte que havia sido efetuado pelo anterior Governo, procedendo-se a
continuacdo da atualizacdo do valor de referéncia — ja iniciada em 2016.

¥ Prestae< 0 Social para a Inclus<o: com o objetivo de combater a pobreza das
pessoas com deficiéncia, em 2018 ira ser implementada a segunda componente
desta prestacdo — o complemento —, direcionado especificamente para esse fim.

A seccdo “IV.12. Trabalho, Solidarielade e Seguranea social (PO12)oferece uma
visdo sobre o papel do OE e das medidas de politica nele inscritas no combate as
desigualdades. Contudo, para evitar a repeticdo da andlise medida a medida — que
deveria estar mais desenvolvida na seccao “lll.2. Orientas>es e Medidas de Pol'tica para
2018” - poder-se-ia fazer um exercicio distinto: a analise do impacto agregado de todas
as medidas ja elencadas por escaldo de rendimento. Ou seja, enquanto na sec¢édo III.2.
se identificariam as medidas e, dentro da cada uma, a distincdo do seu impacto por
escaldes, nesta seccdo identificar-se-iam os escales e, dentro de cada escaldo, avaliar-
se-ia 0 impacto agregado das principais medidas ja anunciadas.

Em suma, um conjunto significativo das medidas inscritas no OE 2018 parece seguir
o imperativo de reducdo das desigualdades sociais, consagrado no proprio ROE.
Contudo, a inexisténcia de uma comparacao de algumas destas medidas com o aplicado
em anos anteriores, bem como a falta de referéncia a valores concretos, condiciona a
avaliacdo do seu contributo efetivo para a reducédo das desigualdades.

Por ultimo, seria também importante apresentar-se uma estimativa do impacto global
do OE sobre as desigualdades, ndo sé considerando as medidas especificamente
direcionadas para o seu combate, mas também outras medidas, quer de despesa, quer
de receita fiscal e contributiva, que poderao ter impacto redistributivo.



X.7. Explicitae<o dos fluxos financeiros entre as
Administrae>es Pceblicas e o Setor Poeblico
Empresarial

O Setor Publico Empresarial (SPE) cumpre um papel importante para a intervencao
do Estado na economia. Ao dotar estas entidades de um grau de autonomia superior,
permite cumprir funcbes especificas de uma forma mais eficaz. Porém, pelas mesmas
razdes, o escrutinio democratico é mais dificil, sendo mais problemdatico entender
exatamente a relacdo entre a informacdo financeira que resulta da operacdo destas
entidades e o OE. Assim, informacdo completa, fidedigna e adequadamente justificada
sobre os fluxos financeiros entre os varios subsectores das Administracoes Publicas é
essencial para permitir aos cidaddos compreender o nivel de impostos e/ou divida
publica comprometido com a atividade que tem lugar nestas entidades.

Com a entrada em vigor de um novo Regime Juridico do SPE, aprovado em 2013,
passaram a integrar o SPE o Sector Empresarial do Estado (SEE) e o Sector Empresarial
Local (SEL), passando-se a aplicar um novo regime ao endividamento das empresas
publicas ndo financeiras, bem como a utilizacdo por estas de instrumentos derivados
financeiros de taxa de juro e de cdmbio.

Foi ainda criada a Unidade Técnica de Acompanhamento e Monitorizacdo do SPE
(UTAM), entretanto operacionalizada. Esta unidade, a data da realizacdo do presente
relatdrio, tinha disponivel no seu site o relatério de atividade de 2014 e 2015, mas néo
o de 2016. No entanto, € ja possivel consultar os relatérios trimestrais até ao 1°
trimestre de 2017. Quer os relatérios anuais, quer os trimestrais apresentam um bom
nivel de prestacdo de informacdo, quer financeira, quer operacional (indicadores de
desempenho, rentabilidade, liquidez, endividamento, patriménio, objetivos de gestéo,
gestdo da divida e unidade de tesouraria). Os relatdrios cobrem praticamente todas as
entidades do SPE (existem alguns pequenos casos de nao reporte da informacdo, mas
ndo significativos). No entanto, nota-se algum atraso na disponibilizacdo da informacéo,
o que naturalmente acarreta algumas dificuldades em quem queira analisar este setor.

X.7.1. S«o explicitados de forma consiente e fundamentada os
encargos presentes e previstos (atZ t+3) com as indemnizas>es
compensat—rias ao Sector Pceblico Empresarial?

A informacdo disponivel, gracas ao trabalho da UTAM, ndo é aproveitada para
robustecer a prestacdo de contas e andlise relativa ao SPE no ambito do OE. Seria
importante que o trabalho da UTAM fosse mantido e melhorado, e uma simula da
recolha de informacdo que efetua fosse apresentada no ROE.

No entanto, e piorando o nivel de prestacdo de informacdo (e qualidade) do OE, o
ROE deste ano, ao contrario do habitual, ndo apresenta um capitulo especifico sobre o
SPE. Em anos anteriores, o ROE apresentava ndo sé um capitulo especifico sobre o SPE



(a seccdo IV.3, no caso do OE2017), como também um subcapitulo sobre o SPE no
capitulo dos riscos orcamentais. Este ano, a informacdo sobre o SPE encontra-se
dispersa, sendo que parte da informacdo (quer sobre a evolucédo dos resultados liquidos,
quer sobre acompanhamento e monitorizacdo das empresas publicas e as orientaces de
politica para o SPE em 2018) encontra-se no subcapitulo “Medidas de Promoeo do
Crescimento e de Reforeo da Coes<o Sotial

Nio existe assim, nem uma analise especifica ao SPE, nem uma analise dos riscos
orcamentais que este setor traz a execucdo orcamental. Desta forma, continua a ndo
existir qualquer informac¢do no ROE sobre o endividamento do SPE (pratica que era
seguida até 2016). A verdade é que em anos anteriores, embora a informacao sobre o
SPE fosse ainda incipiente, assistia-se a uma melhoria gradual. Saliente-se que, em
2017, estava previsto ocorrer um exercicio de revisdo de despesa no SPE, mas o OE
2018 é omisso sobre os resultados desse exercicio.

Assim, agrava-se a critica que o Budget Watchtem vindo a fazer relativamente a
informacdo do ROE sobre o SPE. A lacuna mais importante é a de qualquer tipo de
analise quantitativa das perspetivas do SPE. Ndo existem valores que possam ser usados
como comparativo, ndo sendo disponibilizada qualquer informac¢do quantitativa de
relevo, incluindo o quadro que em anos anteriores reportava a estimativa para o ano
anterior e previsdo para o ano orcamental das indemnizagdes compensatorias,
desagregadas pelas principais empresas publicas.

X.7.2. S«0 explicitados de forma consistente e fundamentada os
dividendos atuais e previsbs (t+1) provenientes do Sector Pceblico
Empresarial?

Os dividendos e lucros provenientes do SEE sdo apresentados em estimativa global
no Mapa I da POE 2018, sendo que no ROE é apresentada a evolucdo do resultado
liquido das Empresas Publicas Ndo Financeiras (Grafico I11.2.2, pg. 52). O valor dos
dividendos e lucros distribuidos pelas Empresas Publicas ao Estado ascenderd a 513 M!,
desagregados entre “dividendos e participas>es em lucros de sociedades e geamBedades
n<o financeiras’ (cerca de 13 M!) e “dividendos e participas>es em lucros de sociedades
financeiras’ (cerca de 500 M!). Nao é fornecida qualquer desagregacdo por empresa,
evolucdo ao longo do tempo, ou valores comparados com qualquer dado da execucédo
orcamental. Nem no ROE, nem nos desenvolvimentos orcamentais, é apresentada mais
informacdo do que a referida estimativa global.

Os dividendos de sociedades financeiras dizem exclusivamente respeito aos
dividendos do Banco de Portugal. Recorde-se que, desde o inicio de 2015, o Banco tem
vindo a comprar divida publica, aumentando significativamente o seu balanco (neste
momento em mais de 20 mil M!). Essa compra tem dado origem a que o Banco de
Portugal receba os juros das obrigacoes de tesouro que detém, aumentando assim os
seus dividendos para o Estado. Em 2017, os dividendos ascenderam a cerca de 350 M!,
estando previsto que em 2018 atingirdo 500 M! .



! OE 2016 CGE 2016 OE 2017 OE 2018

Sociedades nio financeiras 5 n.d. 6 13
Sociedades financeiras 240 n.d. 450 500
Total 245 n.d. 456 513

Fonte: MF e DGO (OE — Mapa I)

Por fim, refira-se ainda que ndo é apresentada qualquer informacdo sobre a
expectativa ou estimativa de receita em dividendos provenientes do SEL,
presumivelmente incorporada na estimativa para “Outra receid” apresentada no quadro
relativo as receitas e despesas da Administragdo Local.

X.7.3. S«o explicitadas de forma adequada as justificas>es para as
transferencias de capital e emprZstimos para o Sector Pceblico
Empresarial?

O quadro com valores das transferéncias correntes, de capital e subsidios da
Administracdo Central para o SPE é apresentado na pagina 70 do ROE. Porém, continua
a ndo ser acompanhado de qualquer informacdo qualitativa relevante, que permita
entender a justificacdo para estes valores.

Mantém-se, assim, as criticas (agora agravadas pela menor informagédo sobre o SPE)
que foram feitas ao ROE 2017. Seria importante que fosse incluido algum tipo de
justificacdo a acompanhar estes dados, de forma a permitir entender os objetivos de
politica e as necessidades das empresas a que respondem estas transferéncias. Mesmo
que, como acontece em qualquer um dos casos referidos, as empresas divulguem
informacdo ampla sobre a sua atividade, e inclusive informacao financeira atualizada,
na informacdo de gestdo dessas empresas ndo se faz, nem é suposto fazer-se, a ligacdo
entre estas e a forma como se integram na estratégia e opg¢oes politicas do Governo para
a sua area de atuacdo. Informacdo e uma andlise transparente e atualizada sobre este
ponto deveria ser feita pelo Ministério das Financas.

Relativamente aos empréstimos por parte do Tesouro ao SPE, o ROE 2018 mantém a
parca informacdo que é normalmente prestada. O OE 2018 prevé a concessao de apoios
do Estado, através da Direcdo-Geral do Tesouro e Financas, quer sob a forma de
empréstimos, quer de dotacOes de capital, que permitirdio as empresas publicas
deficitarias que beneficiam de garantias do Estado assegurar o pagamento do respetivo
servico da divida junto da banca, mitigando desta forma o risco de incumprimento.

Nzo h4 qualquer informacio sobre que fluxos serfio estes, nem para que empresas. E
facil, assim, especular-se que estes empréstimos se mantém de ano para ano, na medida
das garantias prestadas, exercendo uma pressdo sobre o financiamento publico. Seria
necessaria mais informacdo para confirmar ou infirmar hipéteses deste tipo que, a
verificarem-se, seriam fortemente preocupantes.



! OE 2016 CGE 2016 OE 2017 OE 2018

Transferéncias correntes 9 n.d. 5 29
Subsidios 30 n.d. 27 23
Transferéncias de capital 13 n.d. 12 13
Total 52 n.d. 44 65

Fonte: MF e DGO

X.7.4. S«0 explicitadas de forma adequada as justificas>es para 0s
aumentos de capital para o SPE?

Continua a ndo ser feita qualquer referéncia a eventuais aumentos de capital a
entidades do SPE especificas. Alids, ndo é, de todo, possivel entender se parte das
transferéncias de capital referidas no quadro mencionado em X.7.3. configura aumentos
de capital, embora a referéncia as “dotae>es de capital necessarias para “assegurar o
servieo da d'vidg’ implique provavelmente operacdes de capitalizacao.

X.7.5. So explicitados de forma consistente e fundamentada os
encargos futuros com o SPE?

Nao é apresentada informacdo relativamente a potenciais encargos para além do ano
orcamental relativos aos SPE. Isto é agravado este ano pelo facto de ter deixado de
existir um capitulo na seccdo dos “riscos oreamentai¥ dedicada apenas ao SPE.
Anteriormente, a informacdo ai contida era, contudo, incipiente, deixando-se apenas
algumas notas genéricas e sem qualquer referéncia plurianual.

E possivel pensar-se em diversas 4reas em que existe um elevado grau de
previsibilidade dos encargos futuros, designadamente no sector dos transportes, pelo
que seria importante uma analise mais fina deste ponto. Além disto, também aqui uma
analise mais detalhada do endividamento do sector seria uma melhoria importante.

!



X.8. Informae<o adequada sobre 0s projetos de
Investimento paeblico, contratos e parcerias
poebliceprivadas

O investimento publico é um meio importante para a intervencdo publica promover o
crescimento potencial da economia, mas representa uma despesa cuja analise se reveste
de especial complexidade. Isto porque, por um lado, o perfil temporal de médio-longo
prazo dos projetos de investimento publico dificulta a percecdo, quantificacdo e andlise
de todos os custos e proveitos que estes envolvem. Note-se que, em contabilidade
publica, o investimento é registado no momento do pagamento, o que pode néo estar
diretamente associado com a sua execucdo fisica ou o seu desenvolvimento (em Contas
Nacionais ocorre o mesmo, ndo havendo nestas duas 6ticas o conceito de depreciacdes).
Por outro lado, as decisdes sobre projetos de investimento tém implicacoes que
ultrapassam o OE presente e prevalecem durante vdrios exercicios or¢camentais.

E, por isso, é importante que o ROE disponibilize 0 maximo de informacio adequada
sobre os projetos de investimento ja contratualizados ou a contratualizar, assim como
relativamente a outros aspetos em que os custos e os beneficios estdo desfasados no
tempo, como € o caso dos encargos com as PPP, as responsabilidades futuras com
pensdes e os avales e garantias prestados pelo Estado a Instituicoes de Crédito e outras

entidades.

As PPP, concentradas sobretudo nas dreas rodovidria, ferrovidria e de seguranca, tém
associados compromissos financeiros publicos de muito longo prazo, com relevante
impacto orcamental. As previsoes para a dimensdo destes compromissos tém subjacente
um conjunto de hipoteses sobre o resultado das renegociacées em curso, sobre as taxas
de rentabilidade do capital (e, por conseguinte, das taxas de juro de mercado), das
taxas de utilizacdo dos servicos ou infraestruturas (e.g. previsdes de trafego em
autoestradas), etc., constituindo, por isso, um importante risco or¢camental.!

X.8.1. Existe informas<o adequadaex antesobre o0s projetos de
investimento poeblico?

De acordo com o ROE 2018, a previsao para 2017 das despesas de capital é de 2,4%
do PIB, sendo que a previsdo para 2018 é de 2,8%. No que diz respeito a Formacédo
Bruta de Capital Fixo (FBCF) das Administra¢cdes Publicas, esta devera representar 1,7%
em 2017 (uma recuperacdo face ao minimo histérico de 2016 de 1,5%) e 2,3% em
2018. Saliente-se que o aumento do investimento publico em 2017 é, sobretudo,
resultado do aumento no setor regional e local, a que o calendario politico ndo sera
totalmente alheio (com as eleicoes autdrquicas que ocorreram em outubro).

Embora o elevado nivel de infraestruturas do pais possa aconselhar alguma cautela
nos niveis de investimento publico, este €, ainda assim, provavelmente um valor muito
baixo tendo em conta quer a média “pré-crise”, quer o que seria eventualmente



desejavel em funcdo das perspetivas de fraco crescimento. Nao estando numa ordem de
grandeza diferente da média da area do euro, esta é, ainda assim, 20% superior.
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Nos ultimos relatérios do Budget Watchtem sido bastante criticada a quase total
auséncia de referéncias a programas e medidas de investimento publico. Porém, este
ROE apresenta, nesse aspeto, algumas melhorias, existindo a indicacdo de alguns dos
projetos a serem desenvolvidos (p. 38).

Na secdo “IV.14. Planeamento e Infraestruturas (PO14) existem algumas indicacoes
de cariz genérico sobre os projetos em curso e a desenvolver até ao final da legislatura,
nomeadamente no setor portudrio, ferroviario, rodovidrio e telecomunicacoes. Existem
também informacoes, relativamente escassas, sobre os fundos estruturais, o
planeamento e a coesdo. O quadro “IV.14.4. Planeamato e Infraestruturas (PO14) b
Despesa por Medidas dos Prograniaapresenta a despesa para 2018 por tipo de
investimento, mas sem desagregar por projeto ou regifo.

Refira-se que neste OE ¢ indicado que em 2018, o Governo tem por objetivo obter
ampla aprovacdo da Assembleia da Reptblica ao Programa Nacional de Investimentos
2030, o qual constituird a base para a preparacdo e negociacdo do novo quadro de
apoios europeus pds-2020.
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X.8.2. Existe informae<o adequada sobre o impacto oreamental futuro
de projetosde investimento pceblico jt contratualizados ou a
contratualizar?

Face a auséncia de informacdo detalhada, conforme descrito na seccio anterior, por
maioria de razdo ndo existe qualquer informacdo plurianual. Existe apenas a indicacdo
que no setor ferroviario serdo investidos mais de 2 mil M! nos proximos anos.

X.8.3. Existe informas<o adequada sobre os contratos de parceria
pcebliceprivada e 0 seu impacto oreamental plurianual?

Continua-se a apresentar no ROE duas seccoes dedicadas ao tema, contendo ambas
informacoOes relevantes: no primeiro caso (seccdo “VI.3. Parcerias PoeblieBrivadas),
uma abordagem geral sobre os fundamentos das estimativas plurianuais apresentadas
para os encargos com PPP, no segundo (seccdo V.1.1.2.), sobre os principais riscos que
podem aumentar estes encargos nos diferentes setores, nomeadamente as renegociagoes
que estao pendentes. Relativamente aos pedidos de renegociacdo, salientam-se os do
setor rodovidrio. E indicado que em junho de 2017 o valor das “responsabilidades
contingented (i.e., os montantes pedidos pelo setor privado), ascendiam a 875 M!, o
que compara com os 1826 M! do ano anterior. Estd também pendente o pedido da
ELOS (TGV), bem como pedidos de renegociacdo do SIRESP.

No entanto, a informacdo sobre os pagamentos continua a ser escassa. Ndo ha
qualquer comparagdo entre este OE e os anteriores, no que diz respeito aos fluxos de
pagamentos futuros. O grafico infra demonstra um ligeiro aumento dos pagamentos
previstos neste OE, face aos pagamentos previstos no OE 2017. Contudo, ndo existe
qualquer justificacdo para essas diferencas. Refira-se que, utilizando uma taxa de
desconto de 6% (taxa de desconto legal para projetos publicos), estes encargos tem um
Valor Atual Liquido de cerca de 9 mil M!. Usando uma taxa de 3,5% - taxa média
implicita da divida publica portuguesa, o valor seria de 11800 M!). Ademais, sdo
referidas poupancgas por via das renegociacbes que ocorreram entre 2012 e 2015, sem
que haja uma quantificacdo das mesmas.
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Mais grave é que, quando comparamos os montantes previstos no OE 2018 com os
previstos no OE 2016, verifica-se um agravamento dos pagamentos para os proximos 15
anos, sobretudo até 2022. Olhando para a escassa informacdo disponivel nos dois OE,
verifica-se uma subida dos encargos brutos em todos os setores (sem, contudo, haver
qualquer justificacdo) e menos receita de portagens. O agravamento de encargos de

2016 para 2018 representa um VAL de cerca de 1800 M! (a uma taxa de desconto de
6%)

220
170

120

70 ‘l‘
2
I I|||||I|-l.

o

2017
2018
2019
2020
2021
2022
2023
2024
2025
2026
2027
2028
2029
2030
2031

2032

2033
2034

2035

2036

2037

2038
2039

m Diferensa 2017/2018 Diferenea 2016/2018
Fonte: ROE 2016, ROE 2017, ROE 2018 e calculos préprios

2040



Refira-se que seria desejavel uma analise semelhante no préprio ROE, até porque a
sua necessidade é implicitamente reconhecida pelo MF: a andlise que aqui fazemos foi
possibilitada pela apresentacdo da previsdo dos encargos com PPP em universo
comparavel. Ainda assim, poderia haver informacdo mais detalhada, mais informacéo
quantitativa sobre o impacto das renegociacdes. Alguma desta informacdo é publica,
mas néo € sequer referenciada no ROE.

X.8.4. Apresena alguma previs<o de responsabilidades futuras no
%ombito das pens>es?

De acordo com a Lei de Bases da Seguranca Social (2007), “O Governoelabora e
envia ainda "~ Assembleia da Repceblica uma proje«o atualizada de longo prazo,
designadamente dos encargosne@restas>es diferidas e das quotizas>es dos trabalhadores
e das contribuis>es das entidades empregadota¥al obrigacdo é satisfeita com a inclusdo
do Anexo A6, referente ao “Relat—rio sobre a Sustentabilidade Financeira da Seguranea
Social.

Neste relatério fazem-se projecbes para a Conta da Seguranca Social (Sistema
Previdencial) até 2060, com base no cendrio demografico Europop2015 do EUROSTAT
(que representam os dados mais recentes), no cenario macroecondmico de curto prazo
do Ministério das Financas, e no cenario de médio/longo prazo do Grupo de Trabalho
sobre o Envelhecimento da Comissdo Europeia.

Tais projecOes tém ja em consideracdo: i) a atualizacdo extraordindria de pensoes
ocorrida durante o ano de 2017, e a atualizacdo anual do IAS, ii) a atualizacdo anual do
valor das pensOes atribuidas no sistema de Seguranca Social, bem como as mais
recentes alteracoes legislativas, designadamente a efetuada ao regime de flexibilizacdo
da idade da pensdo de velhice para as muito longas carreiras contributivas, e iii)
alteracoes de politicas contempladas — eliminacao do fator de sustentabilidade aplicado
as pensoes de invalidez no momento da respetiva convolacdo em pensao de velhice e a
atualizacdo extraordindria de pensdes que ocorrera em agosto de 2018.

O ROE 2018 apresenta-se — a semelhanca do passado — mais sucinto na andlise aos
principais indicadores demograficos e macroeconémicos. No entanto, tal pode ser
analisado com maior detalhe no relatério no qual o ROE se baseia, ndo havendo, aqui, a
necessidade de elaborar uma descricdo demasiado exaustiva. Seria apenas de interesse
explicitar especificamente qual o cenario de médio/longo prazo que estd a ser
considerado. No entanto, apds andlise e comparacdo dos dados inscritos nesta secgao,
percebe-se que o ROE 2018 se baseia no relatério mais recente do Grupo de Trabalho
sobre o Envelhecimento, referente a 2015.

Negativamente, é de destacar a auséncia do grafico respeitante a despesa com
pensdes do regime geral por eventualidade. Apesar de a informacdo estar constante no
quadro referente a projecdo da Conta da Seguranca Social do sistema previdencial,
graficamente é possivel uma percecdo mais rdpida da evolucdo que se espera vir a

registar.



Existe, contudo, informacdo mais detalhada sobre as projecées para o saldo do
sistema previdencial da Seguranca Social e do FEFSS - tal como ja referido e analisado
em X.5.2.

X.8.5. Existe informae<o adequada sobre os avales e garantias
prestados pelo Estado?

A seccdo “V.1.1.1. Garantias e Contragarantiab apresenta informacdo quantitativa
sobre o stockda divida garantida pelo Estado.

Relativamente ao setor bancario, refere-se a garantia a diversas instituicdes, no valor
de 2800 M!, relativo a “garantia de carteira”®. Ao contrario dos anos anteriores, nio hé
qualquer indicacao sobre as garantias relativas a venda do Novo Banco

No que concerne as EPR, empresas publicas e Regido Auténoma da Madeira (RAM),
existe um stockde garantias na ordem dos 16 mil M! (uma reducdo de mil M! quando
comparado com o ano anterior). Saliente-se que, cerca de 13 mil M! de garantias sdo
para entidades que consolidam no perimetro da divida publica, pelo que o risco de as
garantias poderem aumentar a divida publica cinge-se a 3 mil M! (cerca de 1,5% PIB).
Identifica-se o montante concedido a cada entidade, com excecdo de 4 200 M!, onde
ndo had qualquer indicacdo, salvo que se espera “um risco de incumprimento muito
reduzidd’. Falta, assim, uma andlise mais detalhada do risco de execucdo das garantias
nestas entidades. Refere-se apenas que, no caso da Aguas de Portugal (1.300 M! de
garantias), “atZ”~ data n<o se verificou qualquer exeeuo de garantia’.

Mais importante, porém, é nio se abordar o problema de endividamento das
empresas publicas aqui associado, a que ja se fez referéncia em X.7.1. Na sec¢do V.1.1.1.
refere-se que o risco de incumprimento das empresas publicas é mitigado porque o OE
prevé “a concess<o de apoios do Estado (E) para assegurar o (E)ggamento do servieo
da d'vida junto da bancd. Ou seja, as garantias ndo sdo executadas porque é a Direcao-
Geral do Tesouro e Financas a assegurar o servico da divida bancdria dessas entidades,
“quer sobre a forma de empréstimos, quer de dotagdes de capital”, o que significa que o
Estado tem um encargo adicional com estas de qualquer forma.

Destaque-se ainda que o ROE é omisso quanto a eventuais garantias concedidas pelos
restantes subsetores das Administracoes Publicas, que a existir teriam também
associadas um impacto orcamental potencial.

16 A Garantia de Carteira foi um instrumento criado em 2012 através do qual a Reptblica Portuguesa assegurou, até ao limite de 2.800M! ,
o cumprimento das obrigacdes de pagamento assumidas pelas Institui¢des de Crédito (BPI, CGD, NOVO BANCO e BCP) junto do Banco
Europeu de Investimento, referentes a uma carteira de operac¢oes de financiamento de projetos desenvolvidos e a desenvolver em Portugal,
cuja exposi¢do podera atingir um montante maximo de 6.000M! .



X.9. Solidariedade entre os diferentes n’veis da
administrae<o e subsetores da Administrae<o
Central

Portugal tem um regime de “federalismo orcamental” peculiar e quase unico na
Unido Europeia e nos paises desenvolvidos. A teoria sugere, em geral, que deve haver:
um quadro base de reparticdo de competéncias entre o nivel central/federal, regional e
local; uma partilha das receitas dos principais impostos entre os trés niveis de Governo
(nomeadamente IRS, IRC e IVA); e um sistema de transferéncias diferenciadas por
razdes de eficiéncia ou equidade.

A peculiaridade do sistema portugués reside na atribuicdo da totalidade (e nao
partilha) da coleta de impostos cobrados nas regifes autonomas as proprias regioes,
com os adicionais de transferéncias para a RAM e RAA ao abrigo das Leis de Financas
Regionais (LFR) e Lei de Finangas Locais (LFL), e do pagamento de certas despesas
regionais (e.g. Universidades, PSP, etc.).

A LEO prevé obrigacbes de solidariedade reciproca entre os vdarios niveis das
Administracdes Publicas e permite que, por motivos de compromissos internacionais,
nomeadamente os decorrentes da implementacdo do PEC, o Governo faca transferéncias
inferiores as previstas por Lei'’.

Durante os tltimos anos houve um refor¢o do controlo da execucdo or¢amental, quer
através da Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso quer devido a programas
especiais dirigidos a RAM, altamente endividada (PAEF RAM), ou a municipios
endividados (PAEL — Programa de Apoio a Economia Local).

X.9.1. Existe solidariedade entre n’veis de contene«o de despesa dos
virios subsetores (excluindo a Seguranea Social)?

Dentro da Administracdo Central (AC) nédo existe informagdo discriminada entre os
anteriormente distinguidos subsetores Estado e Fundos e Servigos Auténomos, pelo que
a comparacgdo, apos a nova LEO de 2015, é feita entre AC e Administracdo Regional e
Local (ARL)".

Em anos anteriores, para analisar esta questdo, tem-se utilizado os valores
orcamentados'® para o ano do orcamento em andlise e os valores do ano anterior,
disponibilizados normalmente nos ROE, por forma a calcularmos a despesa consolidada,
corrente e de capital, em contabilidade publica (isto €, excluindo as transferéncias para
outros subsectores), garantindo-se assim os dados necessarios para aferir o contributo
estrutural de cada subsector para a contencdo de despesa. Desse modo, era possivel

"7 Durante o periodo de ajustamento 2011-2014 houve objetivos de reducio das transferéncias da Administracio Central. Porém, revisdes
posteriores dos memorandos abandonaram significativamente o enquadramento das transferéncias e esses objetivos.

'8 Esta opcdo formal de agregacio na apresentacio das contas dos subsetores das AP, no que toca em especial & AC, representa uma perda
de informacéo relevante, diminuindo a sensibilidade da anélise (quanto ao esforco de consolidacdo) relativamente a fluxos intersectoriais
de unidades descentralizadas administrativamente, ainda que no mesmo nivel de Governo.

' Em rigor, deveria poder comparar-se a previsio da execuciio orcamental dos varios subsectores (excluindo a Seguranca Social em
contabilidade nacional) em 2017, com os valores orcamentados para 2018.



obter indicadores informativos a respeito da dinamica da estrutura da despesa efetiva
de cada subsector na despesa total das Administracdes Publicas (AP) e, também, medir
o contributo percentual de cada um dos subsectores em questdo para o aumento da
despesa das AP.

A fonte que permitia levar por diante este exercicio era as Contas das AP na ética de
contabilidade publica, por norma publicado nos Anexos do ROE. Porém, tal ndo se
verifica, inexplicavelmente, no ROE 2018. Apenas sdo publicadas, nos referidos anexos,
as Contas das AP em contabilidade nacional, o que ndo permite expurgar nos
subsectores as transferéncias intersectoriais, por forma a extrair a informacdo sobre o
contributo relativo, consolidado, dos subsectores em termos de contencdo de despesa
publica. Esta lacuna prejudica o acesso a uma fonte importante na quantificacdo dos
fluxos de receita e despesa das AP e seus subsectores, designadamente os intersectoriais.

Como substituto muito imperfeito desta informacdo, analisdmos, através da evolucédo
da despesa efetiva em contabilidade nacional, o sentido e ritmo de evolucdo da despesa
da AC e da ARL face as AP, patente na tabela seguinte.

. Administrae<o Administras<o Seguranea Administras>es

' Central Regional e Local Social Pceblicas
Despesa efetiva 2017 63.714 11.241 24.098 86.257
Despesa efetiva 2018 64.636 11.967 25.149 88.758
Variacdo percentual 1,4% 6,5% 4,4% 2,9%

Fonte: ROE 2018

A despesa efetiva das AP aumentara entre 2017 e 2018 em cerca de 2,5 M!. Neste
contexto, embora ndo se dispondo dos dados calculados de estrutura consolidada, a ARL
surge com uma aceleracdo da variacdo relativa da despesa mais pronunciada face a AC e
as AP no seu conjunto, o que podera indiciar que seja o subsector da AC, alias na linha
das conclusdes retiradas no ano anterior, que, em 2018, contribua para um maior
esforco de contencdo da despesa.

No ambito dos programas especiais de ajuda financeira, destaca-se a auséncia de
informacdo relativamente ao impacto que os mesmos detém na despesa efetiva da ARL.
Nos ultimos anos ja se tinha verificado a inexisténcia de informacdo respeitante ao
efeito da regularizacdo de dividas a fornecedores, designadamente com recurso ao
PAEL, nos quadros respeitantes as receitas e despesas da AL.

No entanto, manteve-se alguma informacdo genérica sobre a tendéncia positiva no
processo de regularizacdo de divida de anos anteriores dos municipios, mas sem
desenvolvimentos mais especificos quanto ao contributo dos programas especiais nessa
dindmica, como é o caso do mais recente FAM, com a fase de regulamentacdo ainda em
processo de revisdo, aumentando o numero de pedidos de financiamento pendentes, e
agravando assim o gap entre o volume de financiamento solicitado pelos municipios e os
valores executados.

A semelhanca do que fora concluido em 2017, cré-se que a andlise do contributo
proporcional dos subsectores para o agravamento da despesa efetiva total em 2018 néo



seria substancialmente alterada se se considerasse o efeito dos programas especiais de
ajuda financeira na correcdo da despesa efetiva das ARL.

X.9.2. Existe flexibilidade das transferencias "~ conjuntura
macroeca—mica?

A questdo da flexibilidade das transferéncias prende-se com o principio de
flexibilidade de um sistema fiscal e de um efeito automadtico estabilizador das
transferéncias intergovernamentais. Esse efeito ndo estd sincronizado com o ciclo
economico, mas sim desfasado dois anos no que toca quer a AL (pela LFL), quer a AR
(pela LFR). Ambas as leis estdo em vigor desde 2014.

Ao abrigo da LFL, as transferéncias para os municipios, nomeadamente através do
Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF) no ano orcamental t, sdo uma percentagem da
média aritmética de IRS, IRC e IVA coletados no ano t-2, no continente. E de referir que,
desde 2012 tem-se vindo a verificar um ligeiro acréscimo da coleta conjunta de IRS, IRC
e IVA, exceto no periodo entre 2015 e 2016 (basicamente em resultado da quebra de
receita dos impostos diretos). Consequentemente, isso implica também um acréscimo
das transferéncias tedricas a realizar no ambito da LFL, o qual tem originado por sua
vez um aumento das transferéncias efetivamente verificadas.

No caso dos municipios, em 2018, prevé-se um aumento inferior das transferéncias
efetivas (0,2%) face ao crescimento econémico estimado (2,2%) para o periodo, o que
pressupbe uma quebra, em baixa, de flexibilidade das transferéncias a conjuntura
macroecondmica, a par com a tendéncia para a ndo correcdo do grau de cobertura, face
a expectativa de cumprimento subjacente a LFL, especialmente numa conjuntura em
que ja se saiu do PAEF internacional (que admitia algumas restricoes na contenc¢do das
transferéncias para os municipios).

Coleta IVA, IRS e Transferencias  Transferencias  Grau de cobertura Varias<o
Ano t Ano t-2

IRC (Ano t-2) te—ricas [a] efetivas’ [b] [bJ/[a] % [b]
2014 2012 26.151 1.700 1.701 100,1% -
2015 2013 28.492 1.852 1.727 93,3% 1,5%
2016 2014 31.266 2.032 1.749 86,1% 1,3%
2017 2015 32.822 2.133 1.840 86,3% 5,2%
2018 2016 32.568 2.117 1.844 87,1% 0,2%

DIpe acordo com a férmula constante na Lei 73/2013, a qual prevé a aplicagdo de uma taxa de 19,50% sobre a média
aritmética da soma dos impostos IVA, IRS e IRS de t-2 no continente.

PDINote-se que aqui estdo apenas a ser consideradas as transferéncias no &mbito do FEF - as estipuladas ao abrigo da LFL
e as que efetivamente, por hipdtese, detém um poder elevado na flexibilidade das transferéncias relativamente a
conjuntura macroecondmica. Ndo obstante, refira-se que a néo inclusdo das transferéncias associadas ao Fundo Social
Municipal e IRS né&o alteram as conclusoes obtidas, dado o seu reduzido peso.

Nota: os valores ao abrigo da Lei 73/2013 sdo brutos. Nao se retiraram os valores ao abrigo do artigo 69°.

Fonte: CGE 2012, 2013, 2014, 2015 e 2016, e ROE 2018.



Por seu turno, no ambito da LFR, segundo o artigo 48.°: “0 montante anual de verbas
a inscrever no Oreamento do Estado para o ano t Z igual "s verbas inscritas no Oreamento
do Estado para o ano-l, atualizadas de acordo com [uma] taxa de atualizas«o (E)”. As
transferéncias estio, assim, indexadas a valores do ano t-2, dado a referida taxa de
atualizacdo ser “igual ~ taxa de varias<o, no ano t-2, da despesa corrente do Estado,
excluindo a transferencia do Estado para a seguranea social e a contribuie<o do Estado
para a Caixa Geral de aposentas>es, de acordo com a Cor@ézral do Estadd, com a
salvaguarda de que a taxa de variacdo da despesa nao pode exceder a taxa de variacdo
do PIB a precos de mercado correntes no ano t-2.

De acordo com a referida féormula de calculo, tendo em conta que a taxa de
crescimento do PIB a precos de mercado em 2016 (t-2) se fixou em 3%, resulta que o
valor tedrico a fixar das transferéncias para as Regides em 2017 ndo deveria exceder
507 M!, sendo o valor que encontramos inscrito no ROE 2018 de 508M! — um valor
bastante aproximado, portanto. Esta situacdo parece assegurar a observancia do limite

associado a salvaguarda acima referida, para disciplinar o crescimento das
transferéncias para as AR.

A flexibilidade das transferéncias para as RegiGes apresenta, pois, um bom indicador
de ajustamento face a conjuntura, crescendo a componente estrita das transferéncias ao
abrigo das LFR um pouco mais do que o crescimento previsto para o PIB em 2018
(2,2%), mas respeitando a salvaguarda do elemento legal relevante de indexacéo a t-2.
Porém, as transferéncias totais para as Regifes tém em 2018 um crescimento inferior
(1%) ao crescimento esperado do PIB.

ot Tardeeee TS o
2014 424 426 -

2015 467 467 9,6%
2016 496 496 6,2%
2017 492 500 1,0%
2018 508 509 1,0%

Fonte: CGE 2012, 2013, 2014, 2015 e 2016, e ROE 2018

X.9.3. A transferencia de competencias entre subsetores Z
acompanhada pela transferencia dos recursos adequados?

A PLOE 2018 prevé a transferéncia para os municipios e entidades intermunicipais de
atribuicoes e competéncias, bem como dos respetivos recursos e meios, nas areas da
cultura, satude, educacdo (incluindo acdo social escolar), emprego e Seguranca Social
(agdo social direta), e ainda meios no dominio da fiscalizagdo, regulacdo, prevencao e
disciplina de transito rodovidrio. Prevé ainda a utilizacdo de dotacgbes atribuidas aos
ministérios setoriais para as transferéncias a efetuar em favor dos municipios
correspondentes as competéncias atribuidas.



O reforco da estratégia de descentralizacdo como eixo politico relevante, recebe uma
atencdo sublinhada na seccdo das politicas sectoriais (seccdo IV), no sentido de
concretizar a base para a criacdo e aprovacdo dos diplomas legais necessarios "
transferencia de competencias para os n'veis mais adequados, designadamente, ao n'vel das
freguesias, dos munic’pios e das comunidades intermunicipai®retende-se, ao nivel dos
municipios, um alargamento das suas competéncias “em mceltiplos dom’'niogE ) e a
comprovada afetas<o de meios que garantam o seu exerc'cio efétivbambém se prevé
uma maior titularizacdo formal e legal de competéncias por parte das freguesias, que
lhes tém sido atribuidas, normalmente, por via da delegacdo municipal. Existe também
uma preocupacdo em que o aprofundamento do processo de descentralizacdo seja
acompanhado por um aperfeicoamento da rede institucional que lhe da& suporte
territorial (tendo como referéncia as atuais CCDR) e da legitimidade democratica
necessdria para o seu bom funcionamento.

Num futuro préximo sera necessdrio, a bem da transparéncia orcamental, assegurar
os elementos de quantificacdo (indicadores orcamentais), que permitam caracterizar
objetivamente o esfor¢co da dindmica de descentralizacdo de competéncias da AC para a
AL.

X.9.4. f explicitada informae<o sobre a "carga fiscal" ao n’vel
autfrquico, quer direta (s— impostos locais), quer indireta (de
transferencias do OE)?

O quadro VI.1.10 (p.210) fornece informacao sobre a receita fiscal municipal direta
prevista para 2018 (3.322 M!), discriminando a parte referente a IMI (1.618 M!) e a
IMT (941 M!), que sdo tradicionalmente as principais componentes da receita fiscal da
AL. E, assim, possivel calcular, residualmente, a receita referente a outros impostos
proprios locais com uma expressdo mais marginal na receita fiscal dos municipios. No
mesmo quadro € ainda explicitado o montante de transferéncia do OE por via da LFL
(2.612 M!) bem como as transferéncias provenientes da Unido Europeia (629 M!) para
as autarquias.

Face a 2017, destaca-se positivamente i) o facto de surgir explicitada a informacao
sobre a variacdo absoluta e percentual das diversas rubricas constantes neste quadro,
entre 2017 e 2018, o que permite uma comparacdo mais direta da evolucdo anual
registada, e ii) o facto de os valores referentes a 2017 serem referentes a previsdo da
execucdo orcamental e ndo os que foram inscritos aquando do ROE 2017. Porém,
destaca-se negativamente o facto de continuar a ndo constar informacdo sobre o peso
relativo que estas receitas e despesas da AL representam no PIB.

Por seu turno, o quadro VI.1.11 reforca em detalhe, com informacao desagregada, as
rubricas ligadas as transferéncias do OE para a AL ao abrigo da LFL, concretizando, para
2016-2018, os valores afetos ao FEF, ao FSM (Fundo Social Municipal), participacdo no
IRS (s6 autarquias do continente) e FFF (Fundo de Financiamento das Freguesias),
permitindo também uma leitura sensivel a evolucdo recente.



X.9.5. f explicitada informas<o sobre a Ocarga fiscalO ao n'vel da
administrae<o regional, quer direta (s— impostos regionais), quer
indireta (de transferencias do OE)?

O quadro VI.1.12 (p. 211) do ROE fornece a informagdo sobre “Receita Fiscal e de
Contribuis>es” (1.506 M!), embora, como tem acontecido em anos anteriores, nio
discrimine este item por tipo de imposto. E ainda apresentada informacio sobre
transferéncias das AP (534 M!) e da Unido Europeia (346 M!) para as RegiOes, para
2018. Uma melhoria registada, a semelhanca do que se verifica no caso dos municipios,
tem a ver com o facto de se apresentar também informacdo para os dois anos anteriores
ao do presente orcamento, bem como as suas variagdes absolutas e percentuais.

Existe, porém, margem para melhoria neste quadro, nomeadamente no que diz
respeito a discriminacdo da receita fiscal por imposto, e também no que diz respeito a
desagregacdo da informacao por regides (RAM/RAA).

Embora ndo refletido diretamente na informacdo prestada no quadro, o texto
explicativo adjacente ao mesmo introduz uma analise mais precisa sobre a previsdo dos
principais fatores de variacdo da receita e da despesa (e, consequentemente, do saldo),
explicitando um nexo de causalidade parcial entre reducdo de certas rubricas de
despesa (em concreto, despesas de capital e despesas com a aquisicio de bens e
servicos) e os efeitos relacionados com a reducdo dos encargos dos pagamentos de
dividas de anos anteriores da RAM, que era um elemento de andlise ausente em
relatdrios de anos anteriores.

Ja o quadro VI.1.13 (p. 212) apresenta os valores discriminados das transferéncias
do OE ao abrigo da LFR, bem como outras transferéncias, para ambas as regiGes
auténomas para um periodo mais alargado (2016-2018) do que estritamente o do
orcamento, permitindo uma ideia de evolucdo das rubricas. Levar em conta a
observacdo anterior relativamente a discriminacdo por regido, aumentaria, pois, a
coeréncia do ambito de leitura entre estes dois quadros relativos as financas das
Regiodes.



X.10. Incorporas«o de melhorias no processo
oreamental

A qualidade do processo orcamental nas suas varias fases é determinante: por um
lado, para permitir graus de eficiéncia e controlo na utilizacdo dos recursos publicos
cada vez mais elevados e assim contribuir para a boa gestdo e a sustentabilidade das
financas publicas. Por outro, é sobretudo através da melhoria do processo orcamental
que se podem atingir niveis superiores de transparéncia orcamental, aumentando a
capacidade de escrutinio politico e da sociedade civil.

X.10.1. O OE apresenta melhorias do processo oreamental?

Face ao OE 2017, ndo se vislumbram medidas significativas de melhoria do processo
orcamental, pelo contrario, tendo sido retirada a seccdo dos “instrumentos de execuso
oresamental” (p. 73-74), que era, no entanto, bastante genérica, continuando a faltar a
identificacdo das medidas concretas a implementar no ano do OE relativamente ao seu
processo. Seria interessante considerar a existéncia de uma seccdo no ROE que
abordasse explicitamente a temdtica da transparéncia e do processo orcamental, e as
medidas que no ano do exercicio serdo aplicadas a este respeito.

Isto é ainda mais importante no contexto da nova LEO. Esta estabelece os
fundamentos — e as obrigacdes do Governo — para a implementa¢do de uma significativa
reforma do processo orcamental, que conduza a introducdo de um verdadeiro modelo
de orcamentacdo por programas e de uma ldégica de médio prazo, com maior
importancia da orcamentacdo plurianual.

A prépria LEO estabelece um calenddrio de implementacdo das varias acOes
necessarias a implementacdo desta reforma, com metas verificaveis. Assim, a proposta
aduzida acima revestir-se-ia de especial relevancia neste contexto, permitindo
acompanhar-se em cada periodo orcamental esta evolucdo. Esta seccdo do OE poderia,
alids, ficar a cargo da Unidade de Implementacdo da LEO - cuja constituicdo e regras de
funcionamento foram aprovadas em 2016.

Apesar de as normas referentes ao processo de orcamentacdo plurianual apenas
entrarem efetivamente em vigor aquando da elaboracdo do OE 2019, seria importante
que o ROE 2018 ja elucidasse sobre o estado de implementacdo do mesmo,

nomeadamente referente a evolugdo prevista para o ano e eventuais relacbes com a
despesa publica.

Outra das alteracOes positivas previstas na nova LEO é a revisdo do papel das
Grandes Opcdes do Plano (GOP), que se considera atualmente anacrénico. Mas, para ja,
as GOP continuam com formato e importdncia idénticos ao que tem sido habitual.
Teoricamente, a Proposta de Lei das Grandes Opcbes do Plano deveria ser um
documento estratégico de médio prazo, apresentado ao Conselho Econdémico e Social
(CES) para que emita um Parecer que acompanha a apresentacdo das GOP na
Assembleia da Reptublica. O Governo apresentou a sua Proposta de GOP ao CES a 15 de



setembro, que aprovou o seu parecer!(CES, 2017) a 9 de outubro, tendo as GOP estado
em discussdo na Assembleia em conjunto com o Orcamento.

\

No Parecer podem-se observar criticas a incompletude da proposta que o CES
recebeu, destacando-se as seguintes conclusoes: “a forma como a proposta das GOP 2018
Z elaborada, a sua n<o artialas<o aparente com as metas oreamentais e a ausencia do
ponto 2. OCenirio e Contexto Macroecon—micoO n<o permite ao CES dar cabal cumprimento
" elaboraso do Parecef, “colocamse mesmo sZrias doevidas ~ consistencia da proposta
para permitir "s GOP ser umelemento com o qual o Oreamento do Estado para 2018 se
harmoniza”, e “as GOP n<o respondem (E) como compatibilizar de forma sustentada a
crias<0 de emprego cada vez mais qualificado, reduzindo as desigualdades sociais e
mantendo a pol'tica orramental de nZdio prazo e a gest<o duma d'vida que se irf manter
durante virios anos demasiado pesataNo entanto, é de referir que a versao das GOP
aprovada em Conselho de Ministros a 12 de outubro ja inclui a seccdo 2 referente ao
“Contexto e centrio macroecon—nfico

O papel das GOP ¢é atualmente muito pouco relevante, visto a ligacdo destas a
estratégia orcamental ser curta, apesar de apresentarem sempre alguns dados do
cenario macroeconémico do OE. A estratégia acaba por ser definida mais no d&mbito dos
Programas de Estabilidade, dentro dos quais sdo aprovados também os Quadros
Plurianuais de Programacdo Orcamental, com tetos de despesa vinculativos para o ano
orcamental e seguintes. No quadro atual (pré-implementacdo da nova LEO) as GOP
apenas servem para a descricdo de objetivos de politica genéricos, ndo havendo
nenhuma obrigatoriedade de os conectar a politica orcamental e as suas restri¢oes. E,
inversamente, no ROE, as GOP sdo apenas referenciadas muito levemente, no
subconjunto das seccOes dedicadas aos programas. No ROE 2018 apenas 2 dos 18
programas fazem referéncias, muito genéricas, as GOP, nomeadamente o referente a
representacio externa e ao ambiente.

X.10.2. A entidade responstvel pela elaboras«o do OE, no MinistZrio
das Finaneas, estt bem apetrechada decursos humanos?

A tabela seguinte da-nos informacdo sobre a evolucdo do ntumero de efetivos da
Direcdo Geral do Orcamento (DGO), bem como da evolucio do mapa de pessoal® dos
ultimos anos — tendo em conta os ultimos dados disponiveis, no qual se denota uma
melhoria face ao ano passado, com a disponibilizacdo dos dados mais recentes
atempadamente e dentro dos prazos legais.

* Corresponde ao “Noemero de postos necesstrios para o desenvolvimento das respetivas atiVidades, Art.® 5.° da Lei n.° 12-A/2008 de
27 de fevereiro — ou seja, ao niimero de efetivos considerados necessarios ao bom funcionamento dos servigos.



! 2007 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

[1] N.° efetivos 290 193 187 191 174 181 n.d. n.d.
[2] Mapa de pessoal 728 257 244 221 221 265 210 211
[1)/[2] Grau de cobertura 40% 75% 7% 86% 79% 68% n.d. n.d.

1 ~ . . . .
@ Informacio constante no Balanco Social, o qual deve ser elaborado anualmente no primeiro trimestre com
referéncia a 31 de dezembro do ano anterior.

Fonte: DGO (2007 e 2016) e Mapas de Pessoal

Tal como se pode observar, o nimero médio de efetivos da DGO tem continuado a
decrescer: excecionando 2014 e 2016 — que registaram ligeiros aumentos —, o nimero
global de efetivos da DGO tem diminuido desde 1997, de acordo com a informacdo
expressa no Balanco Social de 2007. Nos ultimos 10 anos, desde 2007, portanto (e de
acordo com os ultimos dados disponiveis), assistiu-se a uma reducao na ordem dos 40%
no numero de efetivos da DGO.

Pelo menos desde 2007 que o grau de cobertura — ou seja, a percentagem de efetivos
face ao mapa de pessoal perspetivado para o respetivo ano — nédo ultrapassou os 86%.
Dada a significativa reducdo do mapa de pessoal para 2017 e 2018, face a 2016, e dado
o facto de se espectar que o numero de efetivos atual ndo varie significativamente do
verificado em 2016, é possivel que se registem aumentos no grau de cobertura — ou seja,
que se registe uma diminuicdo da necessidade de recurso a pessoal contratado
externamente (ndo-efetivo). Ainda assim, o grau de cobertura devera ser sempre
inferior ao nono percentil, caso se verifique uma diminuicdo (como tem ocorrido), ou
mesmo uma estabilizacdo do nimero de efetivos.

Nao se conhecendo nenhuma justificacdo técnica para esta reducdo, embora possa
haver, parecendo claro que esta reducdo pode ter impacto na capacidade da DGO de
responder as necessidades que envolvem a elaboracdo do OE, o que foi particularmente
evidente quando, em 2013 e 2014, se registaram pré-avisos de greve por parte dos
funciondrios desta entidade.

X.10.3. Os efeitos da alteras<o, neste OE, do per'metro das
Administras>es Pceblicas quer sobre a receita, quer sobre a despesa,
s<0 expl’'citos?

A informacdo sobre a alteracdo do perimetro das AP consta nos Quadros A1.3, Al.4 e
A1.5, que apresentam listas de entidades que entram e saem do perimetro.

Em linha com o sucedido nos Orcamentos par a 2016 e 2017 (e contrariamente ao
ocorrido em 2015), o nimero de novas EPR é pouco significativo, pelo que a informacéo
do impacto dessas alteracdes nas contas publicas é menos relevante. Ainda assim,
cremos que se perde em ja ndo se apresentar, na sec¢do do relatério onde se aborda a
despesa da AC, os valores em contabilidade publica da despesa com as Novas EPR, o
universo comparivel e o Universo completoos efeitos destas diferencas sobre o défice.



X.10.4. O OE baseiae em dados fifveis da execuso oreamental dos
tres subsectores no per'odo (tm9) a (tm3) meses e numa estimatia
razotvel do saldo oreamental global em-tl (ano anterior ao do OE)?

Os dados da execuc¢do orcamental sdo divulgados mensalmente pela DGO e, com as
varias melhorias introduzidas ao longo dos ultimos largos anos, sdo hoje uma fonte de
informacdo bastante fidedigna e atualizada, que permitem que o OE seja feito sobre
uma base bastante sélida relativamente aos dados do ano anterior. Naturalmente, este
ano permanece a dificuldade acrescida da previsio da execucdo orcamental
relativamente ao ano anterior ao do OE, em virtude de o OE ser elaborado ainda
durante o ano orcamental anterior (em tm-3) e nédo ja apds o fim do ano.

Nao obstante, a estimativa para o saldo or¢camental global do ano anterior ao do OE
(2017, portanto), é de -1,4% do PIB, a qual aparenta ser razoavel e perfeitamente
atingivel, dadas as tultimas previsdes do IPP, nas suas andlises a execucdo orcamental.
Na ultima andlise realizada pelo IPP, referente a execucdo orcamental de outubro,
previa-se um défice a volta dos -1,2%.

' MF FMI CFP IPP OCDE CE
: (out 2017) (out 2017) (set 2017) (out 2017) (jun 2017) (mai 2017)
Saldo orcamental -1,4% -1,5% -1,4% -1,2% -1,5% -1,8%

Fonte: CFP (2017) e IPP

X.10.5. As condie>es para preciaso, deliberas«o e debate do OE na
AR s«o satisfat—rias (incluindo apoio da UTAQO)?

Portugal mantém, quando comparado com varios paises europeus, um periodo
relativamente curto de apreciacdo do OE na Assembleia da Republica (45 dias). Em
particular as discussdes em comissdes parlamentares com a presenca dos ministros
sectoriais sdo claramente insuficientes. De qualquer modo a nova LEO prevé uma
antecipacdo da data de entrega do OE para 1 de outubro, o que se traduz numa
antecipacdo de duas semanas. No entanto, a nova lei prevé que esta alteracdo sé entre
em vigor trés anos apos a publicacdo do diploma — sé no OE para 2019, portanto -,
sendo por isso que a proposta do OE 2018 foi ainda entregue a 13 de outubro.

A andlise da UTAO a PLOE 2018 (Parecer Técnico 02/2017) foi publicada, em versdo
preliminar a 23 de outubro de 2017, dez dias apds a entrega da PLOE (o mesmo
numero de dias do que no ano anterior) e, em versdo final, a 29 de outubro de 2017,
dezasseis dias apos a PLOE (menos um dia que no ano anterior). Esta analise continua a
parecer, do ponto de vista substantivo, igualmente completa e informativa face ao ano
anterior, sendo um excelente complemento aos documentos or¢camentais.

Em resumo, o tempo para debate e andlise do OE é escasso, mas o documento de
apoio dos deputados para esse debate tem sido fortemente satisfatorio.
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