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O projeto Budget Watch resulta de uma parceria, iniciada em 2009, entre a Deloitte, o ISEG e o 
Institute of Public Policy (IPP).

Este documento foi preparado pelo Institute of Public Policy e dele consta a análise do Índice  
Orçamental IPP/ISEG OE 2019.
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Introdução

Nesta edição analisa-se a Proposta de Orçamento do Estado 
para 2019 sob a perspetiva do rigor, transparência e 
responsabilidade orçamental. A análise é técnica, independente 
e objetiva, à luz de boas práticas internacionais de prestação de 
informação e do processo orçamental, quanto a questões como:

• O rigor e a responsabilidade do Orçamento;

• A transparência e qualidade do processo orçamental;

• A capacidade de controlo da despesa de consumo público, 
sobretudo nos setores mais relevantes;

• A partilha de esforços entre as Administrações Central, 
Regional e Local na contenção da despesa pública;

• O recurso ou não à desorçamentação e a transparência dos 
fluxos entre Sector Público Administrativo e Empresarial; e

• A forma como as responsabilidades futuras (PPP, garantias, 
pensões) estão, ou não, devidamente consideradas.

A análise pelo Conselho Científico Consultivo do Budget Watch 
aqui apresentada é complementada por um relatório elaborado 
por uma equipa IPP/ISEG, que reúne a maior parte da 
informação relevante e fornece um primeiro “exame” ao 
Orçamento.
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Nota metodológica

As 10 dimensões, objeto de apreciação por parte do Conselho Científico Consultivo, foram as seguintes:

Classificação Dimensões

X.1. Transparência, rigor e análise de sensibilidade

X.2. Responsabilidade política

X.3. Saldos orçamentais consistentes com o nível sustentável da dívida pública

X.4. Controlo das despesas de consumo público e da despesa com a Saúde

X.5. Controlo das despesas com a Segurança Social

X.6. Consideração dos trade-offs entre objetivos de política

X.7. Explicitação dos fluxos financeiros entre as administrações públicas e o setor público empresarial

X.8. Informação adequada sobre os projetos de investimento público, contratos e parcerias público-privadas

X.9. Solidariedade entre os diferentes níveis da administração e subsetores da administração central

X.10. Incorporação de melhorias no processo orçamental



8// Exame Orçamental Budget Watch
Headline Verdana regular

Avaliação Global

Índice Orçamental
IPP/ISEG



Budget Watch
Índice Orçamental IPP/ISEG OE 2019

9//

37,9 37,7 39,2
46,0 46,7 44,5 45,5

OE 2013 OE 2014 OE 2015 OE 2016 OE 2017 OE 2018 OE 2019

A nota atribuída ao OE 2019 pelo Conselho Científico 
Consultivo (45,5%), representa uma ligeira 
melhoria face ao ano anterior (1 p.p.). 

No entanto, a nota é mais reduzida que a conferida 
ao OE 2016 e ao OE 2017, e representa, assim, a 
segunda nota mais baixa atribuída a um 
Orçamento do XXI Governo Constitucional.

Retoma-se assim a tendência de melhoria que se 
registava desde 2014, com progressivos incrementos 
da nota dada pelo Exame Orçamental Budget Watch.

Este resultado representa uma estabilização da 
variabilidade das opiniões dos conselheiros face ao 
ano passado, igualmente com um desvio padrão de 
2,1 pontos.

Índice Orçamental IPP/ISEG | Budget Watch OE 2019

Evolução do Exame Orçamental | Avaliação global

Evolução 7 anos Índice Orçamental IPP/ISEG (Pontuação média)
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Evolução do Exame Orçamental | Avaliação global

Índice IPP/ISEG por dimensão – Comparação OE 2019 vs. OE 2018 (pontuação média)
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Para cada uma das dez dimensões de análise foram realizadas várias questões detalhadas. As medidas mais bem avaliadas foram as referentes à variação do saldo global 
estar de acordo com as previsões do último Programa de Estabilidade, aos dados de execução orçamental utilizados como base para o OE ser fiáveis, bem como a estimativa 
do saldo orçamental global ser razoável, e ao facto de a redução do défice não ser conseguida através do recurso a medidas extraordinárias.

Top 10 | Medidas melhor avaliadas (Pontuação média)

Índice Orçamental IPP/ISEG | Budget Watch OE 2019

Evolução do Exame Orçamental | Ranking medidas melhor avaliadas
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Os cenários demográficos e económicos em que se baseiam as projeções da Segurança Social utilizadas
no OE são realistas e atualizados.

O défice orçamental é consistente com um caminho de sustentabilidade da dívida.

As condições para apreciação, deliberação e debate do OE na AR são satisfatórias (incluindo apoio da
UTAO).

A variação do saldo estrutural primário está de acordo com as previsões do último Programa de
Estabilidade ou pre-budget statement.

Apresenta uma análise de sensibilidade para as receitas e despesas face aos diferentes cenários
macroeconómicos.

A cobertura da despesa em prestações sociais pela receita de contribuições sociais, no subsistema
previdencial, é adequada.

O cenário macroeconómico de base é realista tendo em conta os dados disponíveis.

A redução do défice orçamental não é conseguida com recurso a medidas extraordinárias.

O OE baseia-se em dados fiáveis da execução orçamental dos três subsectores no período (tm-9) a (tm-
3) meses e numa estimativa razoável do saldo orçamental global em t-1 (ano anterior ao do OE).

A variação do saldo global está de acordo com as previsões do último Programa de Estabilidade ou de
um pre-budget statement.

OE 2018

OE 2019
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Para cada uma das dez dimensões de análise foram realizadas várias questões detalhadas. As medidas pior avaliadas foram as que se referem à explicitação de forma 
consistente e fundamentada dos encargos futuros com o Setor Público Empresarial (SPE), os encargos presentes e previstos com as indemnizações compensatórias ao SPE, 
e o impacto orçamental futuro de projetos de investimento público.

Top 10 | Medidas pior avaliadas (Pontuação média)

Índice Orçamental IPP/ISEG | Budget Watch OE 2019

Evolução do Exame Orçamental | Ranking medidas pior avaliadas
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A dotação para o Serviço Nacional de Saúde é realista.

Novos programas ou medidas que impliquem aumento da despesa são compensados por cortes (eventualmente
maiores) noutros programas.

São explicitados de forma consistente e fundamentada os dividendos atuais e previstos (t+1) provenientes do
Sector Público Empresarial (SPE).

Existe a consideração do trade-off entre a variação (e.g. aumento) das despesas não discricionárias e a
variação (e.g. diminuição) das despesas discricionárias.

São explicitadas de forma adequada as justificações para as transferências de capital e empréstimos para o
Sector Público Empresarial (SPE).

É apresentado o impacto das principais medidas de receita e despesa sobre as famílias por camada da
distribuição do rendimento, clarificando-se o contributo do OE para a redução (ou aumento) das desigualdades.

São explicitadas de forma adequada as justificações para os aumentos de capital para o SPE.

Existe informação adequada sobre o impacto orçamental futuro de projetos de investimento público já
contratualizados ou a contratualizar.

São explicitados de forma consistente e fundamentada os encargos presentes e previstos (até t+3) com as
indemnizações compensatórias ao Sector Público Empresarial (SPE).

São explicitados de forma consistente e fundamentada os encargos futuros com o SPE.

OE 2018

OE 2019
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X.1. Transparência, rigor e análise de sensibilidade

Análise individual das medidas | OE 2019

Índice IPP/ISEG (Pontuação média anual)
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( 3,6 p.p.)

AVALIAÇÃO
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O acréscimo verificado nesta dimensão (8%) 
representa a retoma da tendência de melhoria, 
que se verificava já desde 2012.

As principais falhas apontadas pelo Conselho 
continuam a ser o sumário executivo do Relatório 
do OE, considerado insuficiente (34,3%), e a 
ausência de uma distinção clara entre as 
componentes de despesa discricionárias e não 
discricionárias (classificação de 33,8%).

O contributo mais positivo (+14,8 p.p., 33%) 
para o aumento da nota global é dado pelo ponto 
X.1.3., relativo à análise de sensibilidade 
apresentada no Relatório do OE.

43,3
46,9

OE 2018 OE 2019
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X.2. Responsabilidade política

Análise individual das medidas | OE 2019

Índice IPP/ISEG (Pontuação média anual)
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Nesta dimensão verificou-se o segundo maior 
decréscimo no Índice Orçamental IPP/ISEG (-2,7 
p.p.), sendo a única dimensão que não registou 
progressos desde 2010 (a primeira edição do 
Budget Watch). Nenhuma das suas medidas 
alcança o nível classificado como “Adequado”.

A falta de clarificação quanto às principais 
alterações metodológicas, do universo das 
administrações públicas ou de classificação 
(orgânica, económica ou funcional), que 
permitem tornar comparáveis os dados do 
Orçamento foi a medida pior classificada, após 
uma queda considerável na sua classificação (-
7,4 p.p.).

A explicitação das variações de despesa 
resultantes de medidas discricionárias relevantes 
foi também vista como mais problemática este 
ano (redução de 3,6 p.p., 7%).

46,8
44,2

OE 2018 OE 2019
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X.3. Saldos orçamentais consistentes com o nível 
sustentável da dívida pública

Análise individual das medidas | OE 2019

Índice IPP/ISEG (Pontuação média anual)
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O aumento de 4 p.p. permite obter o valor mais 
elevado desde o início do projeto Budget Watch 
(60,7%). Para tal contribuiu o facto de nenhuma 
medidas ter registado uma diminuição na sua 
avaliação.

A consistência dos planos do Orçamento com a 
programação plurianual que o antecede 
(Programa de Estabilidade) quanto ao saldo 
global passou inclusive a ser considerada a 
medida melhor avaliada (67%).

O facto de a redução do défice orçamental não 
ser conseguida com recurso a medidas 
extraordinárias foi a medida que mereceu a 
maior melhoria por parte do Conselho (5,7 p.p.).

56,6
60,7

OE 2018 OE 2019
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X.4. Controlo das despesas de consumo público e da 
despesa com a saúde

Análise individual das medidas | OE 2019
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( 9,5 p.p.)
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À exceção da medida referente ao controlo das 
despesas com o consumo público, todas as 
medidas registam melhorias (e significativas) 
face ao OE 2018 – ano em que esta dimensão 
fora bastante afetada pela polémica das 
“cativações”. 

Este ano, novamente as cativações e as 
desconfianças relativas às despesas com pessoal 
levam o Conselho a avaliar mal o controlo da 
despesa em consumo público, que continua 
classificada como insuficiente.

Positivamente destacam-se as medidas relativas 
ao setor da saúde, de onde se destaca a 
existência de incentivos contratuais credíveis 
para a melhoria da eficiência nos Hospitais EPE 
(+72%), e as medidas para ganhos de eficiência 
e contenção de custos nos hospitais, bem como o 
controlo da dívida dos hospitais (ambos +43%).

34,3

43,8

OE 2018 OE 2019
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X.5. Controlo das despesas com a Segurança Social

Análise individual das medidas | OE 2019 A dimensão relativa à Segurança Social mereceu 
um decréscimo este ano, maioritariamente pela 
quebra acentuada na pontuação relativa aos 
cenários demográficos e económicos em que se 
baseiam as projeções deste setor (-12,1 p.p.)

Negativamente destaca-se ainda a falta de 
controlo da despesa, dado novos programas ou 
medidas de despesa não serem compensados 
por cortes ou aumentos de receita.

Todas as restantes medidas registam uma 
melhoria face ao ano anterior. Assim, ao nível do 
sistema previdencial e pensões e das 
transferências de verbas para o Fundo de 
Estabilização Financeira da Seg. Social mantêm-
se os bons registos de anos passados.
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X.6. Consideração dos trade-offs entre objetivos de 
política

Análise individual das medidas | OE 2019 Esta dimensão registou uma oscilação negativa 
significativa (-4,7 p.p.), apresentando três 
medidas no top 10 das medidas pior 
classificadas.

Mantém-se a ausência de informação sobre o 
impacto das principais medidas de receita e 
despesa sobre as famílias por camada da 
distribuição do rendimento, passando esta 
medida a ser a pior classificada nesta dimensão 
(29%), após ter registado uma diminuição da 
avaliação de -6,8 p.p.

Nesta dimensão recomenda-se a inclusão de 
medidas de melhoria do processo de 
programação orçamental plurianual.
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40,7
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X.7. Explicitação dos fluxos financeiros entre as 
administrações públicas e o setor público empresarial

Análise individual das medidas | OE 2019 Esta dimensão registou uma diminuição da 
pontuação em todas as suas medidas, tendo 
registado um resultado global que é o mais baixo 
dos últimos 6 anos (25,3%).

A medida que registou uma maior queda refere-
se à informação disponibilizada quanto aos 
encargos presentes e previstos com 
indemnizações compensatórias ao SPE (-17%).

Tal deve-se ao facto de, este ano, o ROE manter 
a opção de não apresentar um capítulo específico 
sobre o SPE, ao contrário do que era habitual, o 
que prejudica o nível e qualidade de informação 
prestada. Não existe, desta forma, nenhuma 
análise específica ao mesmo, nem aos riscos 
orçamentais que poderá representar, nem ao seu 
nível de endividamento ou encargos futuros.Não 
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X.8. Informação adequada sobre os projetos de 
investimento público, contratos e parcerias público-
privadas

Análise individual das medidas | OE 2019 Esta dimensão mantém a sua tendência de 
diminuição de avaliação. A principal falha a 
apontar continua a ser ao nível da informação 
sobre o impacto orçamental futuro de projetos 
de investimento público já contratualizados/a 
contratualizar, que merece uma pontuação não 
satisfatória de 21,5%.

A informação disponibilizada ex ante sobre os 
projetos de investimento público, bem como a 
respeitante aos contratos de PPP sofreram uma 
deterioração (-12% e -10%, respetivamente).

Positivamente destaca-se uma melhoria da 
informação prestada ao nível das 
responsabilidades futuras no âmbito das 
pensões, e dos avales e garantias prestados pelo 
Estado.Não 

satisfatório

Insuficiente
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50
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X.9. Solidariedade entre os diferentes níveis da 
administração e subsetores da Administração Central

Análise individual das medidas | OE 2019 Esta dimensão apresenta o valor mais alto desde 
2010 (53,4%), passando a estar avaliada como 
“Adequado”, com uma melhoria em todas as 
suas componentes. Pela sua expressividade, é de 
destacar o aumento de 10,6 p.p. na avaliação da 
transferência de recursos adequados aquando da 
transferência de competências entre subsetores.

Positivamente ajudou também o facto de ter sido 
reposta no ROE a informação necessária para 
aferir o contributo estrutural de cada subsetor 
para a contenção/aumento da despesa pública.

Apesar de terem sido registadas melhorias ao 
nível da informação disponibilizada sobre a carga 
fiscal ao nível regional e local, recomenda-se 
uma revisão do quadro constitucional que atribui 
aos Governos regionais a totalidade (e não 
partilha) da coleta de impostos cobrados nas 
regiões autónomas.

Índice IPP/ISEG (Pontuação média anual)
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X.10. Incorporação de melhorias no processo orçamental

Análise individual das medidas | OE 2019 Esta secção tem mantido estabilidade desde 
2016. Este ano, o ligeiro decréscimo deu-se à 
acentuada diminuição da pontuação referente ao 
facto do OE ser elaborado sobre dados sólidos da 
execução orçamental e numa estimativa razoável 
do saldo orçamental global do ano anterior (-7 
p.p.).

Esta era a medida melhor avaliada no OE 2018, 
tendo descido para a segunda posição agora no 
OE 2019.

A principal recomendação continua a ser a 
incorporação de uma secção no ROE que 
abordasse a transparência e o processo 
orçamental, referindo o ponto de situação da 
nova Lei de Enquadramento Orçamental, 
aprovada em 2015 e alterada este ano com vista 
a recalendarizar a produção dos seus efeitos.
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Dimensões com variação anual negativa
Pontuação média anual

Dimensões com variação anual positiva ou nula
Pontuação média anual

Dimensão 2018 2019 Var.

X.4. Controlo das despesas de consumo público e da despesa com a Saúde 34,3 43,8 28%

X.9. Solidariedade entre os diferentes níveis da administração e subsetores da administração central 48,4 53,4 10%

X.1. Transparência, rigor e análise de sensibilidade 43,3 46,9 8%

X.3. Saldos orçamentais consistentes com o nível sustentável da dívida pública 56,6 60,7 7%

X.10. Incorporação de melhorias no processo orçamental 50,6 50,5 0%

Dimensão 2018 2019 Var.

X.6. Consideração dos trade-offs entre objetivos de política 40,7 36,1 -11%

X.7. Explicitação dos fluxos financeiros entre as administrações públicas e o setor público empresarial 27,3 25,3 -7%

X.2. Responsabilidade política 46,8 44,2 -6%

X.5. Controlo das despesas com a Segurança Social 55,7 53,9 -3%

X.8. Informação adequada sobre os projetos de investimento público, contratos e parcerias público-privadas 41,3 40,3 -2%

Quadro resumo

Análise individual das medidas | OE 2019
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O OE é analisado pelo Conselho Científico Consultivo (CCC) do Budget Watch na ótica de 10
Princípios de Responsabilidade Orçamental (X.1. a X.10.) que se concretizam em 49 elementos 
(X.1.1. a X.10.5.). Numa escala de 0 (mínimo) a 10 (máxima adequação), o CCC avalia cada um 
dos itens referidos através do preenchimento de um Questionário. As respostas são depois 
compiladas e objeto de tratamento estatístico e análise qualitativa, do que resulta o Índice 
Orçamental IPP/ISEG – um índice sintético, de 0 a 100, do rigor e da transparência dos 
sucessivos OE, e uma análise a cada dimensão.

Os questionários foram enviados ao CCC a 07 de novembro de 2018, acompanhados de um 
conjunto de notas indexadas ao Relatório do OE, Proposta de Lei e Mapas Anexos, tendo-se obtido 
21 respostas válidas até ao fecho do inquérito no dia 18 de novembro (19 respostas em 2018, 
16 respostas em 2017, 17 respostas em 2016, 15 respostas em 2015, 14 respostas em 2014, 16 
respostas em 2013, 13 respostas em 2012, 15 respostas em 2011 e 15 respostas em 2010).

Os membros do CCC que participaram no inquérito foram os seguintes: 

António Afonso (ISEG-U. Lisboa), Daniel Carolo (ISEG-U. Lisboa), Eduardo Costa (NOVA-SBE), 
Francesco Franco (NOVA-SBE e IPP), Francisca Guedes de Oliveira (U. Católica Porto e IPP), 
Francisco Nunes (ISEG-U. Lisboa), Joana Andrade Vicente (IPP), João Duque (ISEG-U. Lisboa), 
João Ferreira do Amaral (ISEG-U. Lisboa), Joaquim Miranda Sarmento (ISEG-U. Lisboa), Jorge 
Santos (ISEG-U. Lisboa), José Alves (IPP), José Silva Costa (FEP-U. Porto), Linda Veiga (U. 
Minho), Luís Teles Morais (NOVA-SBE e IPP), Manuela Arcanjo (ISEG-U. Lisboa), Miguel Cadilhe 
(U. Porto), Patrícia Melo (ISEG-U. Lisboa), Ricardo Cabral (U. Madeira e IPP), Ricardo Reis (LSE) e 
Susana Peralta (NOVA-SBE).
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X Média D. padrão NS/NR Máximo Mínimo

X.1.

X.1.1. 3,4 1,4 0 6 1

X.1.2. 6,0 1,9 0 8 1

X.1.3. 6,0 1,3 0 8 3

X.1.4. 3,4 1,6 0 6 1

X.2.

X.2.1. 4,3 2,0 0 8 2

X.2.2. 4,8 1,7 1 8 2

X.2.3. 4,6 1,3 0 7 2

X.2.4. 4,3 2,1 0 8 1

X.2.5. 4,1 1,4 1 7 2

X.3.

X.3.1. 5,8 1,7 0 8 2

X.3.2. 5,9 2,1 0 8 1

X.3.3. 6,1 2,0 0 10 1

X.3.4. 6,7 2,2 0 10 2

X.3.5. 6,0 2,6 0 10 1

X.4.

X.4.1. 4,7 1,5 0 7 1

X.4.2. 3,4 1,8 1 7 0

X.4.3. 5,4 2,1 1 10 1

X.4.4. 4,9 2,0 1 10 2

X.4.5. 3,7 2,1 1 10 1

X.5.

X.5.1. 4,4 2,1 3 9 2

X.5.2. 6,0 2,1 1 10 2

X.5.3. 5,5 2,5 1 10 1

X.5.4. 5,2 1,8 2 10 3

X.5.5. 5,9 1,8 1 9 3

X Média D. padrão NS/NR Máximo Mínimo

X.6.

X.6.1. 4,9 1,4 0 8 3

X.6.2. 3,8 1,3 1 6 1

X.6.3. 3,1 1,9 0 8 0

X.6.4. 3,3 1,4 0 6 1

X.6.5. 2,9 1,3 1 6 0

X.7.

X.7.1. 2,1 1,4 2 5 0

X.7.2. 3,3 1,6 1 8 1

X.7.3. 3,1 1,2 1 5 1

X.7.4. 2,3 1,5 2 5 0

X.7.5. 2,0 1,7 1 5 0

X.8.

X.8.1. 4,0 1,9 1 7 1

X.8.2. 2,2 1,5 1 5 0

X.8.3. 3,9 1,7 0 8 1

X.8.4. 5,8 2,0 1 9 2

X.8.5. 4,4 1,2 1 7 2

X.9.

X.9.1. 5,1 1,7 1 8 2

X.9.2. 5,5 2,0 1 8 2

X.9.3. 5,1 1,8 3 8 2

X.9.4. 5,7 1,9 1 9 2

X.9.5. 5,4 1,8 2 9 2

X.10.

X.10.1. 3,4 1,7 1 6 0

X.10.2. 4,1 1,3 4 7 1

X.10.3. 5,4 1,3 2 8 2

X.10.4. 6,5 2,2 1 9 1

X.10.5. 5,9 2,4 1 10 1
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