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X.1. Transparéncia, rigor e analise de
sensibilidade

A natureza de qualquer OE influencia de forma heterogénea a tomada de decisdo dos
varios agentes econdmicos. O OE define, entre outros, o nivel e a composicdo da receita
fiscal e a alocacdo da despesa publica, privilegiando algumas dreas setoriais em
detrimento de outras, tendo um impacto diferenciado na distribuicdo dos recursos
financeiros na economia portuguesa. A apresentacdo dos OE de forma rigorosa e
percetivel reveste-se, assim, de importancia acrescida para que os cidaddos e os agentes
econdémicos tomem decisbes mais informadas. Tendo em conta a realidade que a
pandemia e o contexto geopolitico impuseram a economia portuguesa, é importante que
o ROE forneca publica e rigorosamente o conjunto de pressupostos macroecondémicos que
estdo subjacentes as suas previsdes orcamentais e, de modo semelhante, providencie uma

andlise de sensibilidade sobre possiveis riscos associados a potenciais choques adversos.

X.1.1. 0 sumario executivo do Relatério do OE explicita os objetivos de politica
do Governo e as principais medidas do OE de forma rigorosa e, ao
mesmo tempo, acessivel?

O sumario executivo de um ROE é uma seccdo que deve ser tratada com cuidado, pois
nem todos os agentes privados estdo habilitados para a leitura econdmica deste
documento. Deve ser o mais claro possivel quanto as politicas que se pretendem
implementar para o ano or¢camental em questdo. No ROE 2022 continua-se a verificar um
esforco para alcancar uma redacdo mais exaustiva e detalhada no sumadrio sobre as
grandes opcOes governamentais para o préximo ano. No entanto, o mesmo ainda néo é
isento de uma contextualizacao desnecessdria das politicas implementadas pela presente
legislatura ao longo dos ultimos anos, sendo também importante a incorporacdo de uma

tabela-resumo dos principais indicadores or¢amentais.

X.1.2. 0 cenario macroeconomico de base é realista, tendo em conta os dados
disponiveis?

Este ano volta a ser disponibilizado um documento suplementar ao ROE com
elementos informativos adicionais onde consta a breve mencéo as op¢oes metodoldgicas
que servem de apoio as projecOes para o ano de 2022. No entanto, a auséncia de maior

detalhe metodolégico e a ndo disponibilizacdo do modelo econométrico utilizado para as
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projecdes ndo permitem um escrutinio e debate académico e técnico mais abrangente
sobre as hipoteses utilizadas. Ainda assim, a opinido formulada pelo CFP — que tem acesso
ao conjunto de metodologias a que o Ministério das Financas (MF) recorre — permite-nos
depositar um elevado grau de confianga nas op¢des metodoldgicas tomadas pelos técnicos
do MF: “em resultado da andlise efetuada as previsbes macroeconomicas subjacentes a
Proposta de Or¢amento do Estado para 2022 do XXIII Governo Constitucional e com base na
informagdo atualmente disponivel, o Conselho das Finangas Ptiblicas endossa as previsoes

macroeconomicas apresentadas” (CFP, 2022: 12).

Tendo presente os dados apresentados no ROE 2022, o Governo projeta um
crescimento econdémico de 4,9%, mais otimista, mas em linha, com que a média das
restantes instituicOes nacionais e internacionais — este aparente otimismo ja tem sido

recorrente no passado, com as demais instituicOes a serem, regra geral, menos otimistas.

MF BdP CE CFP FMI OCDE

(abr 2022) (mar 2022) (mai 2021) (mar 2022) (abr 2022) (mai 2021)

PIB 4,9 4,9 5,1 4,8 4,0 4,9
Consumo Privado 3,8 3,6 3,8 3,6 n.d. 4,0
Consumo Ptblico 1,3 1,5 1,7 2,5 n.d. 1,3
Investimento (FBCF) 7,9 9,2 6,9 6,9 n.d. 6,9
Exportagoes 13,1 14,2 8,9 10,4 n.d. 9,4
Importagoes 11,1 12,3 6,0 8,6 n.d. 7,1

Défice/PIB -1,9 n.d. n.d. -2,4 n.d. -3,4

Divida/PIB 120,7 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

Abreviaturas: Banco de Portugal (BdP), Comissdo Europeia (CE), Conselho de Financas Publicas (CFP), Fundo Monetério
Internacional (FMI), Organizacdo para a Cooperacio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

Fonte: CFP (2022)

Adicionalmente, tendo em conta os ponderadores para as componentes da despesa
(referentes a 2021) disponibilizados pelo BdP no Boletim Econémico de margo de 2022!
e adotando-os para o exercicio orcamental de 2022, podemos concluir que, de acordo
com as projecdes do Governo, o objetivo de crescimento real da economia portuguesa

para 2022 no valor de 4,9% do PIB reveste-se de um elevado grau de razoabilidade.

! Ponderadores para as componentes de despesa (referentes a 2021) disponibilizados pelo BdP: consumo
privado 64,2; consumo ptblico 19,2; investimento (FBCF) 19,7; exportacoes 42,0 e importacoes 45,0.
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X.1.3. Apresenta uma analise de sensibilidade para as receitas e despesas
face aos diferentes cenarios macroeconomicos?

A semelhanca de anos anteriores, o ROE 2022 (pp. 11 a 14) apresenta um conjunto de
andlises de risco subjacentes a alguns cendrios macroecondmicos que podem impactar a
evolucdo da atividade econémica, nomeadamente o impacto de uma variacdo positiva da
procura interna e da procura externa em 0,5 p.p. e 2 p.p., respetivamente, uma variacao
de 20% do preco do petrdleo e a variacdo em 2 p.p. das taxas de juro de curto prazo,

sobre o PIB real, o deflator do consumo privado e o saldo da balanca corrente e de capital.

X.1.4. Existe uma distincao clara entre as componentes de despesa
discricionarias e nao discricionarias?

A Tabela 13 “Medidas discriciondrias” (p. 34 do documento referente aos elementos
informativos e complementares) permite o acesso a informacdo sobre os efeitos de cada
grupo de despesa discriciondria na evolucao do saldo or¢camental, ainda que sé em % do
PIB e ndo em termos nominais. Dada a auséncia do campo “descri¢do detalhada”, salienta-
se a importancia de aferir se o conjunto de medidas discriciondrias estd totalmente
detalhado por forma a possibilitar a validacdo sobre a natureza discriciondria das medidas
de politica econdmica para efeitos de apreciacdo dos planos orcamentais no Semestre

Europeu.
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X.2. Responsabilidade politica

As consequéncias econdmicas e financeiras das medidas inscritas no OE ndo se
extinguem no final do ano econdémico a que este respeita. Isto é, a politica or¢gamental
tem uma dimensao plurianual no seu impacto. Por um lado, os programas de consumo e
investimento publico podem potenciar o crescimento econémico futuro, como também o
registo de um défice orcamental num ano implica o recurso a endividamento e o
consequente encargo com juros para os anos seguintes. Por outro, a integracdo de
Portugal na Zona Euro implica o cumprimento de um conjunto de regras orcamentais
consagradas no Pacto de Estabilidade e Crescimento e no Tratado Orcamental®. E
igualmente 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 elaboracéo e execucao do OE.

X.2.1. Sao reduzidas, e estao claramente identificadas, as necessidades de
financiamento liquidas do Estado do ano t-1 para t?

De 2021 para 2022, espera-se que as Necessidades de Financiamento Liquidas do
Estado diminuam de 13,9 mil M€ para 10,3 mil M€, ou seja, cerca de 3,6 mil M€ (-25,8%).
Esta evolucdo deve-se principalmente ao retomar de alguma disciplina or¢camental e para

possibilitar, em 2023, o cumprimento das regras orcamentais europeias.

2021 2022 variacio
OE2021, OE2022, OE2022, 2020-2021
NFL 18.799 13.892 10.308 -25,8%
Défice orcamental 11.814 9.591 6.849 -28,6%
Aquisicdo liquida de ativos financeiros (exceto privatizacdes) 6.985 4.301 3.459 -19,6%

Fonte: ROE 2021 e 2022

A reducéo do défice orcamental em termos nominais diminui aproximadamente 28,6%
entre 2021 e 2022, , dada a progressiva retoma da atividade econdmica, registando-se
igualmente uma diminuicdo da aquisicdo liquida de ativos financeiros — variacdo esta
parcamente detalhada, pelo que se sugere mais informacdo no ROE para se poder aferir

transparentemente sobre o racional por detrds dos nimeros apresentados.

2Embora este ano as regras or¢amentais europeias continuem suspensas, dada a situacio de pandemia.
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X.2.2. Explicita-se as variacoes de despesa resultantes de alteracées em
programas orcamentais ou de medidas de dimensao relevante?

O Quadro 3.3 “Principais Medidas de Politica Or¢amental em 2022” apresenta o impacto
das principais medidas discriciondrias. Em concordéncia com a ainda situa¢do pandémica
atual, verifica-se que o computo geral das medidas agrava o saldo orcamental, no valor
de 599 M€, impacto este originado principalmente do lado da despesa. Das medidas

apresentadas, as de maior impacto sdo as seguintes:

2022
Medida
Milhoes de euros % do PIB
Aumento da despesa
Massa Salarial das Administracées Publicas 310 0,1
Atualizacdo extraordindria das pensoes 197 0,1
Diminuicio da despesa
Revisdo da despesa -237 -0,1
Aumento da receita
Receita decorrente do aumento das despesas com pessoal 125 0,1
Aumento da receita (Medidas temporarias)
Receita do PRR 3.035 1,3
Aumento da Despesa (Medidas temporarias)
Investimento Publico e outra despesa no ambito do PRR 3.203 1,4

Fonte: ROE 2022

X.2.3. Quantifica-se o impacto previsivel dos beneficios fiscais e de outras
medidas que geram diminuicao de receita pablica?

Nao se perspetiva quaisquer alteracOes significativas na apresentacdo que é feita no
ROE do impacto da chamada “despesa fiscal” (isencdes, deducdes 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. Esta s é
apresentada para o subsetor Estado, que cobra a maior parte da receita fiscal. Parece
perspetivar-se, para 2022, muito por causa da pandemia, um aumento da despesa fiscal
de 3,4% (quase 400 M€), em linha com o aumento previsto para as receitas fiscais,
implicando uma manutencdo da incidéncia dos beneficios fiscais face ao exercicio
orcamental de 2021 — seria util que o ROE contivesse estas taxas de crescimento relativo

da receita, permitindo uma leitura mais enquadrada da evolugédo da despesa fiscal.
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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 — a despesa fiscal referida na Conta Geral do Estado é habitualmente muito

diferente da apresentada nos ROE.

2021 2022
OE2021 OE2022 OE2021
Impostos sobre o rendimento
IRS 1.425 1.529 1.591
IRC 1.697 1.062 992

Impostos sobre a producio e importagoes

ISP 475 282 269
IVA 7.902 7.448 7.825
ISV 338 258 293
IT 1 0 0
IABA 356 54 57
IS 1.011 1219 1230
IuC 16 14 11
Despesa fiscal 13.220 11.867 12.268

Fonte: ROE 2021 e 2022

X.2.4. As medidas orcamentais (quer na receita quer na despesa) contribuirao
para a consolidacao orcamental, em direcao aos Objetivos de Médio
Prazo definidos no Pacto de Estabilidade e Crescimento (e na Lei de
Enquadramento Orcamental)?

O Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) estabelece limites para o défice e para a
divida, nomeadamente um saldo orcamental global de -3% e um rdcio da divida sobre o
PIB de 60%. Com a revisdao do PEC de 2005, foram ainda introduzidas provisoes relativas
ao saldo estrutural (o Objetivo de Médio Prazo (OMP), deve aproximar-se ou manter-se
num nivel superior ou igual a -0,5% do PIB) e ao ritmo de reducao da divida (Estados
Membros com uma divida publica superior a 60% do PIB devem levar a cabo a sua

reducdo a um ritmo anual minimo de um vigésimo do montante em excesso).

A partir de 2020, o OMP minimo estabelecido para Portugal pela Comissado passou de
+0,25% para 0% (ou seja, um saldo nulo em termos estruturais). No entanto, e devido
ao presente contexto de pandemia, a Comissdo Europeia ativou a cldusula de derrogacdo

de dmbito geral do PEC, estando suspenso o cumprimento pelas regras orcamentais.
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X.2.5. Estao clarificadas as principais alteracoes metodologicas, do universo
das Administracoes Pablicas ou de classificacao (organica, economica
ou funcional), que permitem tornar comparaveis os dados do
Orcamento do Estado relativamente aos do ano anterior?

O ROE 2022 continua a nao apresentar os valores expurgados das reclassificacoes que
ocorreram, prejudicando a andlise comparativa entre este OE e o exercicio anterior ao
ndo apresentar a despesa por classificacdo econdémica tanto com o universo “completo”,
como em base “compardvel” ao do ano anterior. Embora os montantes envolvidos nas
novas Empresas Publicas Reclassificadas (EPR) devam ser globalmente pouco
significativos, a informacdo a este nivel deve ser melhorada, pois a nivel de programas
particulares podera ser importante. Nos Anexos do ROE continua-se a apresentar quadros-
resumo sobre as alteracOes e reorganizacOes dentro da Administracdo Central,
nomeadamente as fusdes e cisdes de organismos e passagens entre os Servicos Integrados
e os Servicos e Fundos Auténomos. Do ponto de vista organizacional, a informacgéo é

adequada, mas continua a faltar informacao quantitativa.

Uma dificuldade adicional que continua a assumir particular relevancia é a diferenga
significativa entre os saldos na ética da contabilidade publica e das contas nacionais e,
mais importante, no ajustamento entre Oticas que se prevé para O mesmo ano Nos
diferentes ROE (2021 e 2022). Os ajustamentos refletem muitas vezes a consequéncia de
acoes que tém implicacdes em mais do que um exercicio, podendo-se estar a falar de
operacOes com impacto no ano do Orcamento, pelo que seria importante explicacoes

adicionais além das referéncias muito genéricas oferecidas.

2021 2022
OE2021 OE2022 OE2020
Ajustamentos entre dticas 1.428 2.817 779
Saldo das administragdes publicas (por memdria)
Contabilidade ptblica -10.560 -8.794 -5.181
Contabilidade nacional -9.132 -5.977 -4.401

Fonte: ROE 2021 e 2022
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X.3. Saldos orcamentais consistentes com o
nivel sustentavel da divida piblica

O OE 2022 ocorre num mundo diferente, atingido por uma pandemia global que tem
consequéncias dramaticas na saude e economia, e por um contexto geopolitico que causou
um choque de oferta nos precos de produtos-chave que estdo a alimentar taxas de inflagdo
mais altas. Nesta nova atualidade, algumas questdes tradicionais como o respeito pelas
medidas e objetivos do PEC deixam de fazer sentido. De facto, a acdo dos atores europeus
permitiu a introducdo de novas caracteristicas importantes para a andlise de financas
governamentais. Primeiro, a cldusula de salvaguarda do PEC foi ativada, o que implica
deixar de haver objetivos quanto ao défice e divida. Segundo, a resposta do BCE a
pandemia adiciona uma nova dimensao a andlise da sustentabilidade da divida, na forma
de uma opcéo de venda (Bénassy-Quéré & Weder di Mauro, 2020) e agora que a resposta
serd provavelmente invertida, a opcdo poderad ser exercida. Em terceiro lugar, a resposta
da Unido Europeia a pandemia cria uma componente de estimulo ao PIB para os proximos
anos que deveria ajudar a sustentabilidade da divida publica através de um crescimento

nominal superior do PIB.

No entanto, mesmo na presenca de perturbacoes desta dimensdo, o OE requer uma
metodologia sistemdtica que permita organizar ideias a volta destes cendrios. A
abordagem natural é a de utilizar as metodologias standard: a primeira baseada em taxas
de imposto efetivas, e a segunda baseada em taxas de elasticidades estimadas. Por um
lado, estes métodos tém a desvantagem que podem sofrer com quebras estruturais dos
parametros causados pelo choque da pandemia. Por outro, tém a vantagem de ter como
forca motora das previsdes as estimativas e projecoes do PIB. Assim sendo, estes
parametros nao sofrem grandes quebras, sendo que o grau de precisdo da projecao recai

na previsao do PIB.

Conceito de sustentabilidade da divida

A medicdo da sustentabilidade da divida é 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, apesar da

probabilidade de default aumente com o racio da divida/PIB.
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A visdo mais consensual é a de que a divida publica pode ser vista como sustentavel
quando o saldo primdrio requerido para, pelo menos, estabilizar o rdcio da divida no PIB é
vidvel. Esta definicdo basica de sustentabilidade é, depois, gradualmente afinada para se
chegar a definicbes mais robustas. A primeira afinacdo é desenvolver a andlise para
verificar se o saldo primdrio estabiliza a divida no cendrio central (nomeadamente no
cendrio base das projecoes macroecondmicas associadas ao OE), e em cendrios de choques
realistas (no caso de alteracbes ao cendrio base devido a eventos internacionais ou
nacionais inesperados, como um aumento inesperado dos precos da energia ou uma crise
financeira). A segunda afinacdo é considerar se o nivel da divida é consistente com um
risco de refinanciamento aceitavel e com a preservacao do crescimento potencial a niveis
satisfatorios. Assim, se nenhum ajustamento realista do saldo primario — i.e. viavel
econodmica, social e politicamente — conseguir reduzir a divida abaixo de um certo 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 condi¢bes de financiamento atuais e futuras, e do valor atual e

futuro de variaveis exégenas, como o crescimento econdmico dos parceiros comerciais.

X.3.1. Os objetivos para as receitas fiscais e para o saldo orcamental sao
realistas?

O primeiro elemento necessdrio para estimar o saldo orcamental é uma previsdo das
receitas fiscais. O ROE é complementado por um documento separado que fornece
informacdo adicional sobre a metodologia utilizada para fazer previsdes. Apesar disto, o
documento contém informac@o muito vaga e geral sobre o modelo econométrico, sendo
recomendada uma referéncia para um documento ou working paper mais completo, bem

como uma explicacdo de como o choque da pandemia foi incorporado nas projecoes.

Existem varias metodologias comummente utilizadas para estimar estas receitas, que
utilizam diferentes niveis de desagregacdo. Os métodos com maior desagregacdo
projetam as receitas fiscais com base nas taxas legalmente aplicaveis a casos especificos
de empresas e familias e requerem dados que (& data) ndo sdo disponibilizados
publicamente. Em termos simples, as receitas fiscais serdo iguais ao produto da taxa legal
e da base tributdria para cada imposto e cada contribuinte. S6 um método deste tipo
permite verdadeiramente incorporar o impacto de alteracdes de politica fiscal (como, por

exemplo, a estimativa das consequéncias da pandemia no IRC pago pelo setor do
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turismo). Métodos mais agregados tipicamente passam por uma estimativa da base
tributdria agregada, mas estdo sujeitos a imprecisoes grandes, especialmente na presenca
de alteracdes de politica ou choques. Dada a heterogeneidade dos efeitos econdmicos
atualmente da pandemia ao nivel setorial, uma abordagem intermédia poderia ser

utilizada.

Apenas conseguimos apresentar uma opinido sobre a receita fiscal baseada em dados
agregados e, assim sendo, considerar os efeitos das alteracdoes da politica orcamental
como marginais. Estes resultados estdo, obviamente, dependentes da previsdao
macroeconémica. E de importincia acrescida avaliar as metodologias de previsido do
crescimento nominal do PIB projetado para 2022. No que respeita as estimativas para
2021 presentes na PLOE inicial de outubro de 2021, estas tornaram-se obsoletas, dado
estarem agora disponiveis as estimativas oficiais do INE. A tabela seguinte apresenta as
estimativas e projecoes do Ministério das Financas, CFP e principais institui¢cdes

internacionais.

2021, 2022, 2021, 2022,

(PLOE inicial, out21) (PLOE inicial, out21) (PLOE revista, abr22) (PLOE revista, abr22)
MF 5.8% 6.9% 5.6% 7.4%
OCDE 4.7% 6.2% 7.3%
FMI 5.2% 6.3% 7.0%
CFP 5.5% 7% 7.3%

Nota: crescimento do PIB nominal é obtido somando o crescimento do PIB real a taxa de crescimento do deflator do PIB.
Fonte: ROE 2022

Projecoes de receitas fiscais em politicas invariantes baseadas na taxa de imposto
efetiva (TIE)

Um método de estimar as receitas fiscais que, ndo sendo muito preciso, ndo requer a
projecao das diversas bases tributdrias especificas, nem de recolher informacédo sobre a
pandplia de taxas, isengdes 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 é assim simplesmente:

Receita estimada = TIE estimada * Base tributaria (hip.) estimada
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A informacéo fornecida no ROE 2022 melhorou quando foram adicionadas projecoes
sobre receitas fiscais especificas®. Assim, o que fazemos € utilizar as estimativas do
Ministério das Financas para o PIB e utilizd-las como as taxas de imposto relevantes para
as receitas fiscais agregadas. As figuras seguintes mostram as taxas de imposto efetivas

das componentes principais das receitas fiscais com o PIB nominal como proxy da base

tributdria:

Taxa de imposto efetiva

Impostos sobre a producao e importacao

Impostos sobre o rendimento e patrimonio

0.15 o1
0.1
0.14
0.09
0.13
0.08
2000 2010 2020 2000 2010 2020
Impostos de capital Rendimentos de propriedade
0.014
0.0015
0.012
0.001 oot
0.0005 0.008
0.006
2000 2010 2020 2000 2010 2020
Contribuicdes sociais Qutros
0.07
0.12
0.065
0.11 0.06
0.055
0.1
0.05
2000 2010 2020 2000 2010 2020

Nota: os dados até 2020 sdo dados observados. Os dados para 2021 e 2022 sdo os estimados no OE. Utilizamos os dados
de 2020 para construir as projecoes.

Nas tabelas seguintes utilizamos a TIE observada de 2020 para projetar as receitas
fiscais de 2022 (omitimos as estimativas para 2021, uma vez que as estatisticas oficiais
estdo agora disponiveis) para as categorias de receitas apresentadas na Tabela 10.
“Projecoes da receita e despesa das Administragoes Publicas no cendrio de Politicas

Invariantes por Principais Componentes” do anexo ao ROE.

3 H4 alguns anos s6 era possivel encontrar agregados mais abrangentes tais como impostos sobre a producio e importagéo
(que incluem o IVA), impostos sobre o rendimento e lucros ou contribui¢des para a Seguranca Social.
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Componentes da receita ROE 2022 BW 2022 Diferencial

Impostos sobre a producdo e importagio 32.708 33.130 -422
Impostos sobre o rendimento e patrimonio 21.351 22.829 -1.478
Impostos de capital 0 0 -0
Rendimentos de propriedade 1.817 1.719 98
Contribuicoes sociais 28.165 29.068 -902
Outros 11.584 12.063 -479
Total 95.853 98.809 -2.956

Fonte: ROE 2022 e célculos préprios

E importante mencionar uma vez mais que esta projecdo é uma aproximacao que nao
tem em consideragdo as alteracOes de politicas, e € improvavel que a base tributdria esteja
relacionada com o PIB. O primeiro resultado é que as receitas fiscais sobre a producéo e
importacdo projetadas para 2022 pelo OE sdo menores que as obtidas pelo método
simples delineado na TIE. Por outro lado, o imposto sobre rendimento e as contribuicdes

sociais sdo maiores. Globalmente, projetamos mais receita fiscal do que o ROE para 2022.

Projecoes de receitas fiscais em politica invariante baseadas na abordagem da

elasticidade

O segundo método geralmente utilizado para prever o comportamento das receitas
fiscais, € o método das elasticidades. O que difere é o facto de as receitas poderem
aumentar mais rapidamente ou lentamente do que as alteracOes na base tributaria, pelo
seu crescimento ser mais rapido ou lento. A dindmica de uma taxa € a variacdo relativa
realizada/observada na arrecadacdo de receitas ou item especifico de receita, em
comparacdo com a alteracdo relativa na proxy da base tributdria.

AT
T

ABase
Base

Variabilidade =

Esta relacionado com o método das elasticidades, mas é menos formal. Na prética, o
método das elasticidades corrige medidas atuais das receitas de altera¢des discricionarias
na estrutura fiscal. A estimativa da elasticidade é impossivel de calcular através dos dados
apresentados no ROE, por isso a seguinte andlise é baseada na dindmica, mas a que

chamaremos elasticidade (para simplificacdo). Uma forma simples de estimar a
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elasticidade parte de uma regressio simples*. A tabela seguinte mostra as estimativas das
elasticidades para as categorias de receita ilustradas na andlise acima para o periodo

2001-2019 (desde a entrada no Euro).

Componentes da receita Elasticidade
Impostos sobre a produgéo e importagio 1.182%**
Impostos sobre o rendimento e patriménio 1.158*
Rendimentos de propriedade -0.074
Contribuicdes sociais 1.184%**
Outros -0.067
Total 0.937***

Nota: significincia estatistica: *p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01. A elasticidade de “rendimentos de propriedade” e “outros”
aparenta ser insignificante. Neste caso, o método da TIE é mais adequado.

Fonte: calculos préprios

Componentes da receita ROE 2022 BW 2022 Diferencial
Impostos sobre a produgéo e importagio 32.708 33.683 -975
Impostos sobre o rendimento e patriménio 21.351 22.975 -1.624
Impostos de capital 0 0 -0
Rendimentos de propriedade 1.817 1.658 159
Contribuicdes sociais 28.165 29.257 -1.092
Outros 11.584 11.259 325
Total 95.853 98.473 -2.620

Fonte: ROE 2022 e célculos préprios

Neste caso, a previsdo de receitas obtém-se multiplicando a elasticidade obtida pela

taxa de crescimento do PIB nominal estimada em 7,3% (OCDE e CFP) em 2022.

Os resultados mostram um padrdo muito semelhante as estimativas e projecoes obtidas
com a TIE, ou seja, em ambos os casos uma subestimacdo das receitas fiscais e
contributivas na PLOE 2022. Note-se que, como explicado acima, as taxas de crescimento

do PIB nominal sdo fundamentais para a obtencdo das estimativas.

“In(AT) = x +fIn(ABase) + &, onde B é uma estimativa da elasticidade.
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X.3.2. 0 saldo orcamental & consistente com um caminho de sustentabilidade
da divida?

A andlise agora apresentada é baseada na versdo simplificada da Debt Sustainability
Analysis (DSA). Contrariamente a seccdo anterior, aqui consideramos as medidas de
politica orcamental no ROE 2022, que se estima reduzirem o défice primario em 0,3% do

PIB. Aritmeticamente a dindmica da divida publica é dada por:

, onde D é stock da divida publica, i é a taxa de juro nominal efetiva, PB é o saldo primdrio
(nomeadamente a totalidade das receitas (projetadas acima) menos a despesa publica
excluida dos pagamentos dos juros) e O sdo outros fluxos geradores de variagbes na
divida. Estes fluxos podem incluir receita de privatizacOes utilizadas para diminuir a
divida bruta (neste caso sdo introduzidas com um sinal negativo), reconhecimento de
passivos contingentes (um item que vimos ser importante no periodo 2011-2013) e outros
itens especificos como recapitalizagdes bancarias e a gestdo da liquidez do governo de

moeda e depdsitos.

A andlise da sustentabilidade da divida é realizada em termos de rdcio da divida no
PIB. O ponto de partida para é o stock de divida no final de 2021, que era de 269 mil M€
ou 127% do PIB. O ROE apresenta projecoes da divida no PIB e contribuicdes para esta
alteracdo para o periodo 2021-2022. A tabela seguinte apresenta a nossa estimativa da
dindmica da divida para os préximos cinco anos — utilizamos para a projecdo do PIB para
o periodo 2022-2026 os dados do FMI; para o saldo primario os dados do Ministério das
Finangas; e para os outros fluxos de criacao de divida identificados a média observada de
2000 a 2019, que equivale a 0,8% do PIB. Note-se que o ROE apresenta 0,2% como um

fluxo de ajustamento para 2022.

DSA 2021 2022 2023 2024 2025 2026
Divida 127,45 123,26 120,22 117,07 114,21 111,72
Variagao -7,73 -4,19 -3,04 -3,15 -2,86 -2,49
Efeito PD -0,53 -0,27 0,55 0,81 0,76 0,78
Efeito juros 2,31 2,22 2,17 1,95 1,7 1,63
Efeito PIB -6,33 -5,04 -2,6 -2,87 -2,51 -2,17
ADJ -3,4 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8

Fonte: calculos préprios
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Analisando a tabela, podemos notar que 0s nossos pressupostos implicam um
ajustamento mais lento e menor do racio da divida bruta em relacdo ao PIB do que o
expresso no ROE (123,3% em 2022, em vez de 120,7% como consta no ROE). Note-se
que medimos a divida bruta, pelo que varia¢des nos depésitos do Tesouro podem afetar
esta dindmica. Adicionalmente, se as receitas fiscais estiverem subestimadas, o valor do
saldo primdrio também estard, pelo que a conjugacdo de dois efeitos de sentido contrédrio
(subestimacdo quer do saldo primario, quer das necessidades de financiamento

extraorcamentais) poderd quase anular-se e tornar a previsdao do MF realista.

Um exercicio importante para avaliar a dindmica da divida é realizar a andlise da
sustentabilidade da divida considerando cendrios alternativos para além dos apresentados
na seccdo 6 “Riscos Macroeconomicos e Andlise de Sensibilidade”. O nimero apresentado
no ROE relativamente a resiliéncia dos cendrios dindmicos de endividamento a vérios
choques é surpreendente: as alteracdes devidas a uma queda da procura externa, um
aumento dos precos do petréleo ou um aumento das taxas de juro, relativamente ao
cendrio de base, sdo praticamente impercetiveis. Esta falta de resposta a choques macro
requer uma explicacdo e uma exposicdo da metodologia utilizada para obter estes

cendrios alternativos.

X.3.3. O objetivo para o saldo orcamental nao & conseguido com recurso a
medidas extraordinarias?

Tal como ja mencionado, a clausula de suspensdo do PEC foi ativada com a

consequéncia de deixar de haver um objetivo concreto para o défice em 2022.

Porém, existem medidas que estdo classificadas como extraordindrias e que estdo
identificadas no ROE 2022. A definicdo de extraordindria ndo é completamente clara,
uma vez que, por exemplo, os empréstimos a longo prazo tanto aos fundos de resolucao
nacionais como europeus fazem parte do Mecanismo Unico de Resolucfio, um pilar do
Sindicato Bancario, mas sdo classificados como excecionais. Isto implicaria que as

medidas excecionais podem ser recorrentes.

X.3.4. Avariacao do saldo global, caso exista, esta de acordo com as previsoes
do dltimo Programa de Estabilidade ou de um Pre-Budget Statement?

Este ano registou a particularidade de a data de entrega do OE 2022 (abril) e do PE
2022-26 (marco) terem praticamente coincidido, dada a ndo aprovacdo do OE 2022
inicialmente proposto.
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Sé faz, assim, sentido comparar com o PE 2021-25 entregue em abril de 2021 (um ano

antes) e ndo, como € habitual, seis meses antes.

Capacidade/necessidade de financiamento 2021 2022 Variacdo
PE 2021-25 (abril 2021) -4,5% -3,2% 1,3 p.p.
OE 2022 (abril 2022) -2,8% -1,9% 0,9 p.p.

Fonte: PE 2021-25 e ROE 2022

X.3.5. A variacao do saldo estrutural primario, caso exista, esta de acordo com
as previsoes do dltimo Programa de Estabilidade ou Pre-Budget
Statement?

Encontrar uma estimativa do saldo estrutural para 2022 no ROE é um desafio: os
Unicos numeros surgem no Quadro 5.10 (como nota “por memdria”) e na Tabela 6 dos
Elementos Informativos e Complementares. O saldo estrutural é estimado em -1,4% do
PIB em 2021 e -1,2% em 2022. Note-se que o défice € 1 p.p. mais baixo do que o
apresentado em outubro de 2021, indicando que a politica orcamental se tornou menos
expansionista em relacdo a estimativa inicial — refletindo um melhor desempenho da

economia do que o previsto.

O saldo estrutural é uma métrica muito importante para avaliar a posicdo ciclica e de
longo prazo da politica orcamental. E evidente que a medicdo do saldo estrutural é
desafiante e esta propensa a erros, especialmente quando ocorrem grandes choques cuja
persisténcia ex-ante é desconhecida. Porém, produzir estas estimativas € crucial para guiar

expetativas e politicas.
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X.4. Controlo das despesas de consumo publico
e da despesa com a Saude

As despesas de consumo publico correspondem a parte da despesa corrente das
Administracoes Publicas que ndo é meramente transferida para outros agentes
econdémicos através de juros, subsidios ou prestacoes sociais. Divide-se sobretudo entre
despesas com o pessoal e aquisicio de bens e servicos, correspondendo a uma parte
importante da despesa publica. O controlo destas despesas ao nivel do planeamento e
execucdo orcamental é determinante para a sustentabilidade das financas ptblicas. Ao

mesmo tempo, é um exercicio exigente que requer um processo orcamental rigoroso.

X.4.1. As despesas de consumo pablico estao controladas?

Nesta seccdo, para efeitos de analise, considera-se como consumo publico as ribricas
de consumos intermédios e de despesas com pessoal, em contabilidade nacional. O OE
2022 prevé um consumo publico de cerca de 38 mil M€, ligeiramente inferior ao previsto
no PLOE inicial. O aumento é de 3,7% quando comparado com o OE para 2021, motivado

pelo aumento nas despesas com consumos intermédios e com pessoal.

2019e 2020, 2021, 2021, 2022, A 202122, A 2021,-22,
Consumo intermédio 11 271 11 501 11972 12 230 12 688 3,7% 6,0%
Despesas com pessoal 22701 23787 24609 24882 25782 3,6% 4,8%
Consumo puiblico 33972 35 288 36 581 37112 38 470 3,7% 5,2%
Despesa corrente primaria 78 593 84 669 86 680 88 546 89 762 1,4% 3,6%
Consumo publico (% da despesa) 43,2% 41,7% 42,2% 41,9% 42,9% 2,3% 1,6%

Fonte: ROE 2019, ROE 2020, ROE 2021, ROE 2022 e calculos préprios

O aumento da despesa com consumos intermédios estd relacionado com iniciativas
associadas ao PRR. Se, por um lado, existe uma reducao das despesas extraordindrias dos
ultimos anos associadas a pandemia, por outro existe um expressivo aumento associado
as medidas de apoio a recuperacdo econdmica. Seria titil uma desagregacao destes efeitos
e, simultaneamente, um maior nivel de detalhe sobre o carater tempordrio ou permanente
deste aumento. O aumento previsto com as despesas com pessoal tem um carater mais
rigido e permanente, estando relacionado com o aumento do rendimento minimo mensal

garantido e a atualizacdo das remunera¢des na Administragédo Publica.
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No relatério Budget Watch do dltimo ano referiu-se que “permanecem também duvidas
sobre a facilidade em redugir despesa extraordindria apos o fim da pandemia”. Na auséncia
de detalhes adicionais sobre os diferentes efeitos contemplados, e apesar de parte deste
aumento ser previsivelmente tempordrio e associado as medidas de recuperacao
econdmica, permanecem algumas duvidas relativas a trajetéria futura do consumo

publico, ainda que ndo se antecipe um desvio substancial face ao previsto.

X.4.2. A dotacgao para o Servico Nacional de Sadde é realista?

O ROE 2022 apresenta um nivel de detalhe inferior ao de anos anteriores.
Adicionalmente, a informacao relativa a despesa e projetos na area da satide encontra-se

dispersa por varias seccoes, o que dificulta uma visdo e analise integrada.

O peso do Programa Orcamental da Saude volta a ganhar destaque no total da despesa
das Administracdes Publicas, aumentando para o valor mais alto dos ultimos anos: o OE
2022 (tanto o apresentado em outubro, como o de abril) prevé um aumento na dotagdo

deste programa em 1.012 M€ (8,1%) face ao ROE 2021.

Orcamento 2021, 2021. 2022, A2021.22, A2021,-22, A2021.-22, A 2021,22,
Despesa com pessoal 4.942 5.183  5.234 1,0% 5,9% 51 292
Aquisi¢do de bens e servicos 6.609 7.220  7.065 -2,2% 6,9% -155 456
Outras despesas correntes 251 206 310 50,8% 23,8% 105 60
Despesas de capital 715 293 921 214% 28,7% 628 205
Despesa total consolidada 12.564 12.854 13.578 5,6% 8,1% 724 1.014
Despesa total efetiva consolidada 12.517 12.808 13.529 5,6% 8,1% 721 1.012

Fonte: ROE 2021, ROE 2022 e calculos préprios

O reforco do OE 2022 ¢é positivo por estar alinhado com a procura de cuidados de
satde e com as fragilidades que o SNS ainda exibe. O ROE 2022 prevé-se que a despesa
em saude associada a pandemia se reduza em cerca de 400 M€, totalizando 880 ME.
Assim, sem contar com as variagdes associadas a pandemia, a despesa or¢amentada para
2022 aumenta de forma ainda mais substancial, face a execucdo de 2021 (+9.8%). Este
reforco resulta de diferentes efeitos: i) um pequeno aumento da despesa com pessoal (que
ndo aparenta ser suficientemente para suportar o reforco do nimero de profissionais
previsto para este ano); ii) uma reducdo da despesa com a aquisicdo de bens e servicos

(ndo sendo claras as razdes subjacentes a esta redugao).
Os reforcos orcamentais dos ultimos anos tém permitido reduzir o problema de

suborcamentacdo do SNS, que se reflete em menores niveis de divida a fornecedores.
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Contudo, ndo tém sido suficientes para corrigir problemas estruturais, que se tém
acentuado: na auséncia de medidas estruturais na area da gestdo e recursos humanos,

estes reforcos nédo serdo condicdo suficiente para um SNS mais eficiente e eficaz.

Tal como no ano anterior, o principal aumento de despesa no Programa Orcamental
da Saude decorre de um aumento expressivo das despesas de capital (628 M€), explicado
pelos novos investimentos previstos no Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (cujo detalhe
permanece reduzido). Tendo em consideracdo o histdrico de baixa execucdo da despesa
de capital, a previsdo apresentada ndo aparenta ser realista (problema que persiste face

a orcamentos anteriores, e agora acentuado com o Plano de Recuperacao e Resiliéncia).

Nao obstante, no seu conjunto a dotacdo orcamental para o Programa Orcamental da
Saude parece ser relativamente realista. Nao é antecipdvel um aumento muito expressivo
dos pagamentos em atraso, nem uma derrapagem orcamental substancial. Porém, a
resolucido dos desafios do SNS exige um conjunto de medidas ao nivel dos recursos
humanos e dos modelos de gestdo. Na auséncia de algumas medidas estruturais, o reforco
orcamental — tal como em anos anteriores — ndo evitara o agravamento das dificuldades
sentidas no SNS. Adicionalmente, a auséncia de mecanismos de controlo relativos a
despesa de capital levanta duvidas sobre o realismo dessa previsdo em particular — a sua
baixa execucdo podera ser utilizada para acomodar eventuais derrapagens noutras

rubricas, nomeadamente na despesa de pessoal.

X.4.3. Ha medidas para ganhos de eficiéncia, contencao de custos nos
hospitais SPA e controlo de despesa com medicamentos?

O ROE 2022 tem um detalhe reduzido no que diz respeito ao Programa Orcamental
da Satde, o que ndo permite uma andlise completa e profunda sobre o realismo da
dotacao orcamental prevista, nem inferir sobre a sua solidez. A maioria das medidas nao
sdo acompanhadas da respetiva estimativa de impacto or¢camental, nem da quantificacao

dos resultados esperados.

O orcamento apresenta um conjunto de medidas de revisdo de despesa que deverao
contribuir para uma maior eficiéncia da despesa ptblica (ao nivel dos cuidados de saide
primarios, hospitalares, politica de medicamento, entre outros). Porém, muitas destas
medidas sdo idénticas as previstas em orcamentos anteriores e carecem de detalhe que
permita inferir sobre o potencial de contribuigdo para a eficiéncia da despesa. Novamente,

estas medidas surgem discriminadas em seccoes diferentes do ROE, o que prejudica a sua
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leitura integrada. Adicionalmente, ndo ha& informacgdo sobre os resultados da

implementacao das medidas dos ultimos anos.

Prevé-se uma poupanca de 18 M€ na despesa com convencdes nas dreas das andlises
clinicas, radiologia e didlise, uma poupanca de 40 M€ com a internalizacdo de exames
(anteriormente realizados no setor privado, mas financiados pelo SNS), e uma poupanca

de 12 M€ com a revisdo do modelo de remuneracao das farmaécias.

X.4.4. Ha incentivos contratuais crediveis para a melhoria da eficiéncia nos
Hospitais EPE?

O ROE salienta “a importdncia de as EPE (...) apresentarem atempadamente 0s seus
contratos de gestdo e planos de atividades e orcamento e terem-nos aprovados, o que se
tradugzird no reforco da autonomia de gestdo”. Estas medidas poderdo permitir um aumento
da eficiéncia dos hospitais. Contudo, tendo em considerac¢éo o histérico dos dltimos anos,

subsistem algumas duvidas relativas a efetiva implementacao das mesmas.

Para além disto, prevé-se uma revisdo de carreiras com vista a implementar um regime
de dedicacdo plena para os médicos, e reduzir a subcontratacdo nos servicos de urgéncia.
Por outro lado, prevé-se aumentar a eficiéncia dos hospitais através do aumento da
implementacdo de Centros de Responsabilidade Integrados. O detalhe disponibilizado até
ao momento relativo a estas iniciativas ainda é reduzido, ndo permitindo inferir se as
mesmas poderao contribuir para o aumento de eficiéncia. Com base na versao atual destas
medidas, ndo se antecipa um aumento substancial e permanente da eficiéncia dos

hospitais.

X.4.5. Ha controlo da divida dos hospitais (SPA e EPE)?

Os dados disponiveis até ao momento mostram sinais de algum controlo da divida dos
hospitais a fornecedores face a anos anteriores. De facto, verifica-se que o volume de
pagamentos em atraso em 2020 e 2021 foi substancialmente inferior ao volume verificado
desde 2014. Em dezembro de 2021 verificou-se um novo minimo histérico no volume de

pagamentos em atraso.
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Fonte: Portal da Transparéncia do SNS

As estimativas sugerem que os refor¢os orcamentais dos tltimos anos tém permitido
uma reducdo da taxa de crescimento dos pagamentos em atraso. Porém, a permanéncia
do problema sugere que o reforco orcamental ndo é condicéo suficiente para a resolucao
destes problemas. De facto, como descrito anteriormente, a auséncia de alteracoes
substanciais nas estruturas de gestdo e nos mecanismos de reporte e responsabilizacdo
permite a manutencdo de desvios orcamentais significativos em vdrias unidades
hospitalares. Nesse sentido, o presente orcamento nao oferece garantias relativas a
reducdo adicional da divida dos hospitais — ainda que nao seja antecipado um aumento

substancial da mesma.
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X.5. Controlo das despesas com a Seguranca
Social

O sistema de Seguranca Social é composto por trés sistemas muito diferentes, quer na
forma de funcionamento, quer na de financiamento: o sistema de protecdo social de
cidadania, o sistema previdencial e o sistema complementar. De um modo geral, tem-se
assistido a um processo de alargamento material e pessoal, estando a sua fundamentacédo
histérica e econdémica bem definida. Decorrente desta fase de maior maturidade e
complexidade, hd necessidade de assegurar informacfo transparente sobre o mesmo,
nomeadamente a que respeita a boa administracdo da componente publica do sistema,
garantindo eficicia e financiamento. Sendo um sistema dependente da evolucdo e da
interacdo de varidveis demogréficas, econdmicas, e sociais, consubstanciando
compromissos sociais de longo-prazo, a construcao de proje¢des atuariais, especialmente
relevante no sistema previdencial, é um exercicio intrincado, mas incontorndvel e
essencial a sustentabilidade pretendida. Neste contexto, a crise pandémica global e de
incerteza veio desafiar ainda mais esse exercicio, pois as estimativas de receitas e despesas

assentam em pressupostos cuja volatilidade € maior.

Neste contexto, € necessario contribuir para a boa reputacdo do sistema junto dos
cidadaos, sobretudo através de programas de educacdo e divulgacdo relativos ao seu
funcionamento, desempenho e papel na sociedade. Por um lado, é indispensavel
esclarecer os cidaddos da importancia do sistema previdencial e do seu fundamental
caracter de seguro social, e ndo de poupanca, ou seja, que visa cobrir riscos sociais
relacionados com a entrada na vida ativa, através da obrigatoriedade de contribuir. Por
outro lado, informar sobre o contributo desempenhado pelo sistema de protecdo social

de cidadania no alivio da pobreza e de manutencao da paz social.

X.5.1. Novos programas ou medidas de despesa na Seguranca Social sao
compensados por cortes ou aumentos de receita noutros programas?

No ambito do programa “Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social” (Quadro 5.47., p.
290 do ROE 2022), a despesa efetiva consolidada prevista para 2022 é de 21.331 M€,
correspondendo a um decréscimo de 4,9% face a execucdo provisoria para 2021, marcado
pela diminui¢do da previsdo dos encargos no dmbito de medidas COVID no exercicio de
2022. Na estrutura da despesa € de destacar o peso das transferéncias correntes (89,6%)
no montante de 19.722 M€, correspondendo a uma reducio de 5,6% face a 2021. A
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despesa com subsidios ascende a 616 M€ (decrescendo 27,2% em relacao a 2021),
relativa a apoios concedidos pelo Instituto do Emprego e da Formacao Profissional. As
dotagdes especificas do programa respeitam a transferéncias para a Seguranca Social no
montante de 9.208 M€ (dos quais 7.348 M€ no ambito da Lei de Bases da Seguranca
Social e 411 M€ das pensdes dos bancarios) e para a CGA para pagamento de pensoes no

montante de 5.489 M€ (Quadro 5.48, p. 291 do ROE 2022).

Do lado da receita efetiva total, prevé-se um montante de 33.609 M€, o que traduz um
aumento de 0,4% (129 M€) face a execucdo proviséria de 2021. Este acréscimo tem
sobretudo a ver com a previsdo de aumento da receita de contribui¢cdes e quotizacdes em
6,1%, como consequéncia: da diminuicao de 0,6 p.p. da taxa de desemprego (para 6%,
em 2022), do crescimento do emprego em 1,3%, e da retoma no crescimento real do PIB
(4,9%). No seu conjunto, regista-se a diminuicdo das transferéncias correntes do OE para
a Seguranca Social — a reducdo mais significativa respeita a transferéncia relativa ao

financiamento das medidas extraordindrias no &mbito da doenca COVID-19.

Do lado da despesa efetiva, prevé-se que haja uma diminuicao de cerca de 0,7% (214
Me€) face a 2021, registando um montante de 31.013 M€. A descida mais notéria € ao
nivel das medidas excecionais e tempordrias no ambito da COVID-19. A despesa com
pensdes representa a maior parcela da despesa (19.078 M€), prevendo-se um crescimento
de cerca de 3% face a 2021. As restantes parcelas da despesa corrente que também
apresentam aumentos sdo: o subsidio por doenca (6,2%), o abono de familia (6,8%), as
prestacoes de parentalidade (5,6%), o rendimento social de insercédo (5,9%), o subsidio
de apoio ao cuidador informal (1.775%), o complemento solidario para idosos (0,4%), a

acao social (9,7%) e os subsidios correntes com suporte em fundos comunitarios (19%).

Para 2022, o saldo previsto para o sistema de Seguranca Social, em contabilidade
publica, é de 2.596 M€, mantendo-se igualmente positivo o saldo do subsistema

previdencial, de 1.604 ME.

O crescimento do emprego (e diminuicdo do desemprego) e a recuperacgdo da situagéo
de crise causada pela pandemia de COVID-19, bem como a continuidade das medidas
restritivas introduzidas durante o Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira (como
a introducao do fator de sustentabilidade e da idade normal de acesso a pensao de velhice
varidvel, ambos indexados a esperanca média de vida), tém permitido aumentar a receita
relativa a contribuicoes e quotizagdes e acomodar os acréscimos de despesa decorrentes

de novas medidas.
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X.5.2. A cobertura da despesa em prestacoes sociais pela receita de
contribuicoes sociais, no subsistema previdencial, & adequada?

Face ao contexto de crise pandémica global, com inicio em 2020, e de crescente
incerteza ao longo de 2021, foram introduzidas transferéncias do OE-COVID para 2020 e

2021, que se mantém para 2022.

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Transferéncia extraordindria® 857 1.430 1.329 894 650 430 0 0 0 0 0
Transferéncias do OE - COVID - - - - - - - - 2.269 447 200
Saldo do subsistema previdencial 484 788 1.099 1.035 1.243 1.810 1.710 2.003 4.346 379 1.604

Fonte: ROE 2022 - Elementos informativos e complementares

Para 2022, o saldo previsto do sistema previdencial € positivo, mantendo-se a referida
transferéncia do OE-COVID no montante de 200 M€, significativamente menor por

comparagao com o ano de 2021.

Analisando a evolugdo das receitas correntes, o ROE 2022 prevé a continuidade do
crescimento das receitas em contribuicoes sociais e quotizagdes (6,1%), que atingem um
montante de 21.166 M€. Ja a estimativa da despesa com pensdes é de 19.078 M€ (um
aumento de 3,4% relativamente a execuc¢do de 2021), com um aumento na despesa em
pensoes de velhice de 2,7%, em pensOes de sobrevivéncia de 2,3% e em pensdes de

invalidez de 1,1%.

X.5.3. A partir dos dados apresentados, existe desagravamento da pressao
sobre a sustentabilidade do sistema de Seguranca Social?

As projecoes apresentadas apontam para uma diminuicdo da pressdo sobre a

sustentabilidade do sistema, com base nos seguintes elementos:

e Os primeiros saldos negativos do sistema previdencial sdo esperados no inicio da
década de 2030, podendo atingir valores negativos de cerca de 1% do PIB em
meados da década de 2040;

e O FEFSS devera ter um esgotamento no inicio da década de 2050, representando

um diferimento superior a 10 anos face a projecdo constante no ROE 2021.

> Transferéncias motivadas nomeadamente pela diminui¢do do emprego e aumento do desemprego, para financiar um
eventual défice do subsistema previdencial.
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2022 2030 2040 2050 2060

Saldo (M€) 1.178 12 -2.243 -2.325 -934
em % PIB 0,8% 0,0% -0,8% -0,8% -0,3%

Fonte: ROE 2022 - Elementos informativos e complementares

Sendo uma conclusdo inequivocamente positiva, aceitando a validade de todos os
pressupostos do modelo, permanece incontorndvel a necessidade periddica de avaliagéo
futura do sistema, para que assim consiga cumprir os seus objetivos. De facto, a juntar a
preocupacao com a sustentabilidade financeira do sistema deve estar a preocupacao de
adequacgdo do valor das pensodes, para ir ao encontro do objetivo de protecdo aos idosos e
de combate a pobreza, sendo de notar que o valor médio da pensdo de velhice do regime

geral, paga em dezembro de 2020, foi de 501,77 €.

X.5.4. As transferéncias de verbas para o Fundo de Estabilizacao Financeira
da Seguranca Social sao adequadas?

Recentemente foram consignadas ao FEFSS receitas provenientes do adicional ao IMI
(em 2017), do adicional ao IRC (em 2018) e do adicional a contribui¢édo do setor bancario
(em 2020), para reforco da capitalizacdo publica de estabilizacdo, no ambito da politica
de diversificacdo das fontes de financiamento do sistema previdencial do sistema de

Seguranca Social, no sentido de reforco da sua sustentabilidade.

2022 2030 2040 2050 2060

Saldo (M€) 24.606 36.653 27.983 6.837 0
em % PIB 11,1% 15,2% 10,5% 2,3% 0,0%
em % despesa com pensoes 159,3% 195,3% 121,8% 26,4% 0,0%

Fonte: ROE 2022 — Elementos informativos e complementares

O resultado das projec¢des sugere que o FEFSS sera utilizado perante saldos negativos
do sistema previdencial a partir do inicio da década de 2030 e terd um esgotamento no
inicio da década de 2050, o que, sendo indicativo, constitui um diferimento de cerca de

10 anos face a projegdo constante no ROE 2021.
Subjacente aos resultados estiveram as seguintes hipoteses:

e A estimativa de que o valor de mercado da carteira de ativos do FEFSS para 2022
serd de 24.606 M€, o que representa um acréscimo de 11% face a estimativa do

ROE 2021, refletindo o valor das transferéncias a efetuar durante este ano;
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e Uma rentabilidade de 1,9% ao ano ao longo do tempo (inferior a taxa assumida
na estimativa do ROE 2021 de 3,3%), admitindo que os saldos do sistema do
previdencial integrardo o FEFSS enquanto existam;

e A estimativa de que as transferéncias resultantes do adicional ao IMI, ao IRC, e a

contribuicao do setor bancdrio serdo de 479 M€ em 2022.

De facto, € possivel constatar que o FEFSS tem vindo a ser refor¢cado, mas nao € clara
a forma de determinacdo dos montantes transferidos, nem se estes estdo alinhados ou
ndo com o estabelecido na lei. Diversos cendrios deveriam ser ensaiados para aferir da
sensibilidade das projecoes a diferentes valores e momentos de transferéncia, de forma a

adiar a sua utilizacdo ou seu esgotamento.

X.5.5. Os cenarios demograficos e econdmicos em que se baseiam as
projecoes da Seguranca Social utilizadas no OE sao realistas e
atualizados?

As projecoes® de longo prazo do sistema previdencial da Seguranca Social baseiam-se
num modelo atuarial/contabilistico que incorpora a informacgdo mais recente e que
integra os cenarios demograficos e macroeconémicos prospetivos provenientes de

entidades externas.
A informacdo contempla:

e Informacéo relativa a execucao orcamental de 2021;

e A previsdo da conta da Segurancga Social para o ano de 2022, da responsabilidade do
Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social;

e Os dados fisicos e financeiros de 2020 sobre pensdes da Seguranga Social;

¢ Uma estimativa do FEFSS para o final de 2021, enviada pelo Instituto de Gestdo de
Fundos de Capitalizacdo da Seguranca Social, para a parametrizacdo desta
componente no modelo de simulacdo; e

e Cendrios demografico e macroecondmico de médio e longo prazo assentes nas
projecdes desenvolvidas pelo Ageing Working Group (AWG 2021) do Comité de

Politica Econémica da Comissdo Europeia.

6 As projecdes, designadamente no que respeita aos encargos com prestacdes diferidas e as quotizacdes dos trabalhadores

e das contribuicbes das entidades empregadoras, sdo apresentadas em documento separado intitulado “Elementos
Informativos e Complementares”).
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X.6. Consideracao dos trade-offs entre objetivos
de politica

Pretende-se analisar aqui em que medida o OE clarifica os trade-offs de politica, quer
ao nivel macro (grandes op¢des da estratégia orcamental), quer ao nivel micro (no ambito
das politicas setoriais de despesa). A politica orcamental envolve um dificil exercicio de
escolhas que decorrem das opgdes politicas do Governo e que estdo enquadradas pelas
restricbes existentes e recursos disponiveis, pressupondo o estabelecimento de
prioridades entre objetivos de politica. Esta dificuldade é particularmente visivel no atual
contexto geopolitico e de pandemia, sendo ainda normalmente acentuada pelo moderado

crescimento econémico, divida publica excessiva e enquadramento das regras europeias.

X.6.1. O Governo explicita devidamente como o OE se posiciona face aos
principais trade-offs ao nivel macroeconomico?

O principal trade-off a nivel macro é entre a consolidacdo orcamental com vista a
aumentar o crescimento potencial de médio/longo prazo (sobretudo via reducdo do peso
da divida publica), e, por outro lado, o efeito recessivo da consolidagdo no curto prazo,
indesejavel em especial num contexto de crescimento ainda abaixo do potencial. A este
nivel, o decisor politico enfrenta escolhas principalmente sobre o ritmo e a composicao
da consolidacdo orcamental, sendo de destacar negativamente a simplificacdo da
informacao gréafica quanto i) a composi¢cdo do ajustamento orcamental (entre receita e

despesa), e ii) ao contributo para a variacao da receita e despesa or¢camental.

Adicionalmente, quanto a temadtica da natureza da politica orcamental adotada,
destaca-se a continua degradacdo da informacdo apresentada no corpo do ROE. No
passado era apresentado um grafico de avaliacdo da natureza da politica orcamental na
ultima década (através da relacdo entre a variacdo do saldo primdrio estrutural com a
variagdo do hiato do produto), onde era possivel perceber claramente qual a escolha
efetuada para o ano em andlise, bem como relaciond-la com os anos anteriores. Mais
recentemente, informacdo sobre os indicadores orcamentais que permitem aferir e
compreender o saldo primario estrutural (receita estrutural, despesa estrutural, juros,
saldo estrutural) € apresentada apenas no relatério de elementos informativos e
complementares, ndo sendo feita uma comparagdo com a variagao de anos passados, nem
sendo claramente identificada a escolha efetuada para o ano em andlise relativamente a
natureza da politica orcamental. Dada a informacédo disponivel, verifica-se que o saldo
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primdrio estrutural para 2022 ir-se-4 manter inalterado, em conjunto com uma variacdo
do hiato do produto positiva (2,4 p.p.), caracterizando a politica orcamental adotada para
2022 como neutra, ndo existindo um esforco significativo de consolidacdo orcamental no
periodo. Contudo, tal deve ser afirmado com reservas: qualquer uma destas varidveis

depende criticamente das estimativas do PIB potencial para o seu cdlculo.

2021 2022
[1] Saldo estrutural -1,4 -1,2
[2] Juros 2,4 2,2
[1]+[2] Saldo primario estrutural 1,0 1,0
A saldo primdrio estrutural 0,0
Hiato do produto ¥ -3,4 -1,0
A hiato do produto 2,4

@ O hiato do produto corresponde & diferenca entre o produto observado (PIB) e a estimativa do produto potencial
(PIB potencial), relativamente ao PIB potencial.

Fonte: Elementos informativos e complementares OE 2022 (p. 29) e calculos préprios

X.6.2. 0 Governo explicita devidamente as politicas setoriais a que quer dar
mais e menos importancia?

Dada a énfase desta questao estar nas politicas setoriais, para uma analise aprofundada
seria necessario neutralizar o efeito de politicas transversais. O ROE ndo apresenta
qualquer tentativa nesse sentido e continua aquém do que seria desejavel no que diz
respeito ao fornecimento de informacdo que permita perceber, em termos concretos, a
abordagem setorial das variacoes da despesa (em que setores se escolhe aumentar mais

a despesa, e em quais se considera haver mais margem para cortes ou congelamentos).

O Quadro 5.3 “Despesa — Por Atividades” (p. 141) poderia ser til neste sentido, mas
ao ndo apresentar valores da despesa consolidada nédo permite que se extraiam conclusées
sélidas, sobretudo nas dreas em que as transferéncias entre setores assumem valores
importantes. Adicionalmente, mostrando apenas os dados para o exercicio, ndo permite
perceber a evolucdo entre t-1 e t. O Quadro 5.10 “Quadro plurianual das despesas publicas”
(p. 147) também poderia servir esse objetivo caso apresentasse a despesa efetiva

consolidada por programa.

32
Report 10 = PRELIMINAR



X.6.3. Existe a consideracao do trade-off entre a variacao (e.g. aumento) das
despesas nao discricionarias e a variagao (e.g. diminuicdao) das
despesas discricionarias?

A informacdo sobre a despesa discriciondria mantém-se incipiente, encontrando-se
condensada na Tabela 13. “Medidas discriciondrias” incluida no relatdrio de elementos
informativos e complementares (p. 34). Nesta é possivel encontrar uma listagem das
medidas discriciondrias a implementar em 2022, tanto do lado da receita como da
despesa, e o seu impacto orcamental, mas apenas em percentagem do PIB e sem valores
comparativos para 2021. A “descri¢do detalhada” de cada medida € inexistente, bem como

o seu impacto orcamental em termos nominais.

Por outro lado, no quadro respeitante ao valor das despesas ndo discriciondrias
(Quadro 3.2. “Quadro de politicas invariantes: variagdo 2022 face a 2021”, p. 59), apenas
é apresentada a variacdo entre 2021 e 2022. Nao sendo apresentado o seu impacto em
termos percentuais do PIB, tal ndo permite realmente considerar o trade-off existente

entre despesas discriciondrias e nao discriciondrias.

X.6.4. Novos programas ou medidas que impliquem aumento da despesa sao
compensados por cortes (eventualmente maiores) noutros programas?

A nova Lei de Enquadramento Orcamental (Lei n.° 151/2015) veio consagrar a
implementacdo da orcamentacdo por programas. No entanto, dada a sua ja terceira
alteracdo (Lei n.° 41/2020), foi aprovada a recalendarizacdo dos seus efeitos integrais
apenas para o OE 2023. A implementacdo de uma efetiva orcamentacédo plurianual por
programas tem a vantagem de aprofundar o escrutinio das escolhas politicas em termos
de prioridades setoriais e de permitir uma maior coeréncia das politicas e das financas
publicas, pelo estabelecimento de objetivos plurianuais de despesa por programa, ligados

a metas concretas e mensuraveis.

Aquilo que seria realmente relevante ainda ndo é apresentado, nomeadamente
informacdo sobre a criacdo de novos programas, aumento da dotacdo (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.
Por ora, os programas continuam a corresponder meramente a organica ministerial de
cada Governo, sendo nos detalhes de cada “programa”, desenvolvidos na sec¢do 5 do ROE

(seccoes 5.3 a 5.18), que a informacdo mais detalhada do ponto de vista dos objetivos de
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politica é apresentada — ainda que continue a faltar informacdo que permita uma

comparacgao direta com o exercicio anterior por medidas do programa.

No entanto, é de destacar positivamente a iniciativa “Programa-Piloto do Mar” que
constitui a primeira fase da implementacdo progressiva do modelo de orcamentac¢édo por
programas antes da sua efetiva generalizacdo, destinando-se a testar e aperfeicoar o
modelo. “O piloto serd desenvolvido no dmbito da Missdo de Base Orgdnica Economia e do
Mar (MBO Economia e do Mar) centrado no eixo de atuacdo sob responsabilidade deste
Ministério relativamente a drea do Mar, traduzido em objetivos e indicadores, ainda que ndo

vinculativos, podendo ser ajustdveis no decorrer do piloto.” (ROE 2022, p. 247).

X.6.5. E apresentado o impacto das principais medidas de receita e despesa
sobre as familias por decil da distribuicao do rendimento, clarificando-
se o contributo do OE para a reducao das desigualdades?

Ao longo da seccdo 2. “Estratégia Macroeconomica e Politica Or¢amental para 2022" é
possivel ver o enfoque do ROE 2022 no Estado Social, com o objetivo prioritario de
recuperar econdémica e socialmente dos efeitos da pandemia (através, por exemplo, de
medidas fiscais transitdérias, apoio extraordindrio ao rendimento dos trabalhadores e

crescimento do investimento impulsionado pelo PRR).

No entanto, ndo é abordado especificamente o contributo das principais politicas para
a reducdo das desigualdades sociais, ndo se vislumbrando nenhuma tentativa de
apresentar o impacto distributivo das principais medidas discriciondrias de receita e
despesa sobre as familias por cada decil da distribui¢do do rendimento, nem o seu impacto
social, observando-se meramente uma contextualizacdo descritiva (insuficiente) das
medidas. Nao se discrimina, por escaldo, as alteracOes e variacdo percentual que se
verificam nas taxas, o numero de agregados familiares de cada escaldo, o numero de
trabalhadores e pensionistas afetados pelas alteracoes, e os valores efetivamente em vigor.
Destaca-se, porém, um esforco de andlise relativamente ao impacto das revisdes dos
escaloes de IRS ocorridas em 2018 e 2022 (Quadro 2.2, p. 19), mas apenas por escaldo

do rendimento anual bruto.

Seria também relevante 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 poderdo ter impacto redistributivo.
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X.7. Explicitacao dos fluxos financeiros entre as
Administracoes Piblicas e o Setor Piblico
Empresarial

O Setor Publico Empresarial (SPE) cumpre um papel importante para a intervencao
do Estado na economia. Trata-se de um setor vasto, onde se distinguem as empresas
publicas por tipo de acionista principal (Estado, AR ou AL), por empresas financeiras e
ndo financeiras, e por EPR (Empresas Publicas Reclassificadas dentro do perimetro das AP)
e EPNR (Ndo Reclassificadas, logo fora do perimetro). Os fluxos financeiros que podem
existir para as empresas publicas dividem-se em transferéncias correntes, de capital,
subsidios (onde se incluem as indemnizacoes compensatdrias), empréstimos e dotagoes

de capital, e os fluxos que podem destas advir sdo sobretudo impostos e dividendos.

Estes fluxos poderdo ter um impacto direto ou indireto (através da necessidade de
emissdo de divida adicional) no OE. Assim, informacdo completa, fidedigna e
adequadamente justificada sobre os fluxos financeiros quer entre entidades dos varios
subsetores das Administracdes Publicas (incluindo as EPR), quer entre entidades das AP
e empresas fora destas (incluindo as EPNR), é essencial para permitir que os cidaddos
compreendam o nivel de impostos e/ou de divida publica comprometido com as

atividades que tém lugar nestas entidades.

Com a entrada em vigor de um novo Regime Juridico do SPE, aprovado em 2013,
passaram a integrar o SPE o Setor Empresarial do Estado (SEE) e o Setor Empresarial
Local, 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 cambio.

No ROE 2022 a informacado sobre o SPE ¢é escassa, face a sua relevancia, e dispersa.
Existe uma primeira informacdo muito sucinta do SEE - seccéo 4.3 “Setor Empresarial do
Estado” onde se refere que o universo de empresas publicas conta com “111 participagoes
sociais, das quais 79 assumiam uma particular importdncia estratégica para a prossecu¢do
do interesse ptiblico” em 31 de dezembro de 2021, e onde sdo apresentados os valores da
sua carteira principal e acesséria (ver Quadro 4.17, p. 114 do ROE e os objetivos de
politica para o setor). Existe uma outra seccdo 6.3.3 intitulada “Passivos das Empresas

Ptblicas” (pp. 349-350 do ROE), bem como os dividendos pagos ao Estado (ver infra).
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De salientar que na Conta Geral do Estado (CGE) de 2020 se encontra um quadro

sintese do esforco financeiro do Estado com o SEE, o que nédo acontece no OE 2022.

Descrigédo 2019 2020
[1] Dividendos 698.035 480.632
[2] Indemnizacdes Compensatérias™? 214.629 274.033
[3] Dotacoes de capital/Outros Ativos Financeiros 3.275.965 2.038.837
[4] Assuncdo de Passivos 649 0

[5] Empréstimos concedidos pelo Tesouro

2.112.989 1.822.655

Esforco Financeiro Liquido ([2]+[3]1+[41+[51-[11) 4.906.197 3.654.893

@ Inclui as transferéncias efetuadas para as EPR a titulo de Indemniza¢bes Compensatdrias e/ou compensacdes
financeiras processadas por outras Entidades Publicas, cujos montantes foram indicados pelas préprias empresas. Inclui
as compensacdes financeiras atribuidas a empresas privadas que prestam servigo ptiblico. O montante de 2019 difere do
reportado no ano transato por terem sido consideradas as verbas das EPR.

Fonte: Conta Geral do Estado 2020, Tomo 1, Quadro 51

Do mesmo modo, na CGE sdo esclarecidas as injecoes de capital e empréstimos que

sdo considerados (em contabilidade nacional) como sendo despesa efetiva (ndo

financeira) em cada empresa, o que ndo acontece no ROE 2022.

Administracao Central 3.274
TAP - Transportes Aéreos Portugueses, S.A. 1.200
Infraestruturas de Portugal, S.A. 1.054
Hospitais E.P.E. 563
Metropolitano de Lisboa, E.P.E. 320
TAP - Transportes Aéreos Portugueses, SPGS® 55
Sociedade de Transportes Coletivos do Porto, S.A. 50
EDIA - Empresa de Desenvolvimento e Infraestruturas do Alqueva, S.A. 22
Fundo de Apoio Municipal 5,8
IDD - Plataforma das Industrias de Defesas Nacionais, S.A. 3,0
Fundo de Recuperagéo de Créditos “Lesados do BES” 0,7

Administracao Regional 97
SATA Air Acores, S.A. 51
APRAM - Portos da Madeira, S.A. 20
SMD - Sociedade Metropolitana de Desenvolvimento, S.A. 8,4
SPDO - Sociedade de Promogao e Desenvolvimento da Zona Oeste da Madeira, S.A. 8,0
SDNM - Sociedade de Desenvolvimento do Norte da Madeira, S.A. 5,4
SDPS - Sociedade de Desenvolvimento do Porto Santo, S.A. 3,9
CARAM - Centro de Abate da Regido Auténoma da Madeira, E.P.E. 0,6

Total 3.371

® Entidades fora das AP com impacto no saldo.

Fonte: Conta Geral do Estado 2020, Tomo 1, Quadro 23
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X.7.1. Sao explicitados de forma consistente e fundamentada os encargos
presentes e previstos (até t+3) com as indemnizag6es compensatorias
ao Setor Pablico Empresarial?

De acordo com o classificador econémico das despesas publicas as indemnizagoes
compensatdrias deveriam constar como subsidios’ a empresas publicas, com o
classificador, da classificagdo econdémica de 05.00.01. Note-se que esta informacdo ndo
consta nem do ROE nem do Mapa 3 (Mapa relativo a classificacdo econémica das despesas
publicas do subsetor da Administracdo Central) que integra a PLOE 2021, pois ndo tem

desagregacdo suficiente.

No ROE os subsidios e indemnizacoes compensatérias aparecem de forma dispersa e
nem sempre € claro se se referem apenas ao SEE ou a outras entidades®. Assim no
Programa Orcamental PO7 Finangas aparece um valor global para o SEE de 16,5 M€; no
P05 Seguranga Interna, refere-se um valor de 26 M€ para o SIRESP; no PO10 Cultura surge
o valor de 30 M€ para subsidios e indemnizacGes compensatérias (embora sem
correspondéncia de quais as entidades beneficiarias); no PO15 Ambiente e A¢do Climdtica,
surgem 33 ME; e finalmente no Programa PO16, Infraestruturas e Habitacdo consta um
valor de 263 M€ (novamente sem correspondéncia de quais as entidades beneficiarias,

embora seja aparentemente em grande parte para a CP).

X.7.2. Sao explicitados de forma consistente e fundamentada os dividendos
atuais e previstos (t+1) provenientes do Setor Piblico Empresarial?

No ROE 2022 surge novamente uma sec¢do (4.3.2) intitulada “Dividendos pagos ao
Estado pelas empresas publicas” com um Quadro 4.18 informativo (p. 121 do ROE) dos
dividendos recebidos em 2021 (referentes ao exercicio de 2020) e os dividendos previstos
para 2022 para cada EPNR. Para este ano, prevé-se um montante global de dividendos
provenientes das EPNR de 511 M€, provenientes sobretudo dos dividendos e participacdo

de lucros de sociedades financeiras, nomeadamente do Banco de Portugal (295 M€) e da

7 Consideram-se “Subsidios” os fluxos financeiros ndo reembolsaveis do Estado para as empresas publicas (equiparadas ou
participadas) e empresas privadas, destinadas ao seu equilibrio financeiro e a garantia, relativamente ao produto da sua
atividade, de niveis de precos inferiores aos respetivos custos de produgéo. Cabem aqui como exemplos, entre outros, os
apoios financeiros a exploracéo de empresas de transporte, tarifarias e subvencéo de equilibrio, as compensacdes financeiras
no ambito do apoio do Estado a servicos de transporte de natureza social, as indemnizac¢des compensatdrias devidas como
apoio do Estado a servicos publicos essenciais as Regides Auténomas, bem como as bonificacdes de juros e outras
subvencOes com objetivos anadlogos. Considera-se ainda “Subsidios” as compensac¢Bes provenientes das politicas ativas de
emprego e formagéo profissional.

8 Note-se que pode haver indemnizagbes compensatdrias a empresas privadas, desde que prestem servico publico.
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Caixa Geral de Depdsitos (200 M€). Nao hd informacdo adicional sobre previsdo de

dividendos para 2023.

Uma andlise da PLOE 2022, através do Mapa Orcamental V (Mapa relativo a
classificagdo economica das receitas ptiblicas do subsetor da Administragdo Central), fornece
valores semelhantes, mas ndo idénticos, aos acima referidos. Os “dividendos e
participagoes em lucros de sociedades financeiras”, leia-se sobretudo Banco de Portugal e
CGD, ascenderdo a 502 M€, enquanto os “dividendos e participagbes em lucros de sociedades

e quase-sociedades ndo financeiras” sdo mais reduzidos (77,9 M€).

Recorde-se que desde o inicio de 2015, com o PSPP do BCE, o BdP tem vindo a comprar
divida publica, o que, conjugado com a diminuicdo das provisdes, fez aumentar

significativamente os seus dividendos entregues ao Estado.

X.7.3. Sao explicitadas de forma adequada as justificacbes para as
transferéncias de capital e empréstimos para o Setor Piblico
Empresarial?

O ROE 2022, que incorpora uma narrativa sobre receitas e despesas, ndo apresenta
nenhuma informagdo detalhada sobre transferéncias de capital e empréstimos para
empresas do SPE — é necessdrio recorrer ao detalhe dos Mapas Orcamentais para se obter
alguma informacdo. Nao distingue as transferéncias de capital e os empréstimos da
Direcdo Geral de Tesouro e Financas (DGTF) para as EPR (dentro do perimetro
orcamental) e EPNR (fora do perimetro), sendo que as ultimas tém um impacto direto no
saldo orcamental em contabilidade nacional e na divida ptiblica e as primeiras tém apenas

um impacto residual no saldo or¢amental, tendo sobretudo impacto na divida®.

Nao é claro para quem analisa o Quadro 5.33 (p. 225) que aquilo que é designado em
contabilidade ptblica como dotagdo de capital (na CP 1.815 M€ e na Infraestruturas de
Portugal 1.153 M€ para 2022), em contabilidade nacional sdo transferéncia de capital
para essas empresas ndo mercantis, que estdo no perimetro orcamental.

E necessério percorrer as duzentas paginas do Mapa do Desenvolvimento das Despesas

da Administragdo Central (05-Ministério das Finangas) para se retirar os valores constantes

da tabela seguinte sobre dotagées de capital, que sdo de ébvia relevancia. Tratando-se de

9 Note-se que algo que pode ser considerado como um aumento de capital numa EPR, em contabilidade ptblica, nio o é
em contabilidade nacional, é uma despesa efetiva (transferéncia), daqui que na secgio 3.2.4 do ROE de passagem de
contabilidade publica para nacional, seja necessdrio fazer ajustamentos. Sendo a DGTF e as EPR ambas entidades da
Administracio Central, o efeito no saldo or¢amental em contabilidade nacional é pequeno. Porém, tem impacto na divida
devido ao financiamento adicional do tesouro.
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EPR, com a excecdo da TAP, estas dotacoes de capital ndo sdo, na realidade, em contas

nacionais uma despesa num ativo financeiro, mas sim uma despesa de capital.

CP 1.815
EDIA 4,5
P 1.153
Metro Lisboa 107
TAP 990
Total 4.069

Fonte: Calculos proprios, a partir de dados dispersos no Mapa do Desenvolvimento de Despesa da Administracéo Central

Relativamente aos empréstimos concedidos pelo Estado, ao contrario do ROE 2020,
nao se encontra no ROE 2022 informacéao sistematizada sobre o montante e natureza dos
empréstimos de médio e longo prazo — € necessario percorrer novamente o Mapa do
Desenvolvimento das Despesas da Administragdo Central (05-Ministério das Finangas). No
ROE 2022 (p. 225) apenas existe informacdo agregada no Quadro 5.33 de despesas
excecionais, informando que os empréstimos de médio e longo prazo gerais serdo de
4.405 M€ (nao contando com os empréstimos ao IFFRU, no ambito Portugal 2020 e do
Fundo de Resolucdo Europeu) e que os empréstimos de curto prazo serdao de 10 M€. Nao

se sabe, porém, quais as entidades beneficidrias.

P 129
Metro Lisboa 132
Metro Porto 1.450
Total 1.711

Fonte: Célculos préprios, a partir de dados dispersos no Mapa do Desenvolvimento de Despesa da Administracdo Central

Finalmente, seria importante e transparente se o ROE disponibilizasse informacéo
sobre o stock da divida ptiblica das EPR e EPNR em dois periodos homélogos consecutivos,
para se ter uma ideia e narrativa sobre a diferenca na situacao patrimonial dos dois tipos
de empresas. Na seccdo 6.33 “Passivos das Empresas Publicas”, o Quadro 6.4 (p. 350)
intitula-se de “Empréstimos a empresas publicas”, mas na realidade é o stock da divida ao
Estado (DGTF) das EPR e EPNR a 31 de dezembro de 2021. Como ndo temos informagao
para 2020, ndo é possivel saber com a informac¢ido do ROE 2022 a variagao e se houve um
aumento (novos empréstimos em termos liquidos) ou diminuicdo (amortizacdo em

termos liquidos) dos empréstimos.
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X.7.4. Sao explicitadas de forma adequada as justificacoes para os aumentos
de capital para o SPE?

Ha uma distincao essencial a fazer entre empresas publicas ndo mercantis (EPR, e.g.
CP) e empresas publicas mercantis nao reclassificadas no perimetro orcamental (EPNR
e.g. CGD). Injecoes de capital ptiblico nas primeiras sdo uma despesa nao financeira (e
por isso em contabilidade nacional ndo sdo consideradas despesas em ativos financeiros),
enquanto aumentos de capital na segunda (em que um retorno financeiro é esperado)

sdo. Essa distincdo néo € feita no ROE surgindo apenas pouca informagao sobre as EPR.

7

O caso da TAP, que por enquanto é considerada mercantil e fora do perimetro
orcamental', é a unica que merece alguma atencdo no ROE 2022 (Caixa 4.1, p. 120),
embora seja apresentada sobretudo uma justificagdo da importancia da TAP na economia
nacional e uma explicacdo do impacto da pandemia, ndo se esclarecendo o que se antevée
para o futuro do plano de recuperacédo — apenas que a injecdo de capital em 2022 pode ir

até 990 M€.

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

Nao é apresentada informacéo relativamente a potenciais encargos para além do ano
orcamental relativo ao SPE, ou mais especificamente ao SEE. A seccéo 6.3. “Riscos das
Responsabilidades Contingentes e do SEE” fornece informacdo apenas sobre garantias
concedidas a EPR e EPNR (Quadro 6.2, p. 343) por empresa. Caso venham a ser

acionadas representardo encargos futuros.

Tal como ja referido em Relatérios passados do BW, “A lacuna mais importante, porém,
€ a de qualquer tipo de andlise quantitativa das perspetivas do SPE. O capitulo do SPE ndo
tem valores que possam ser usados como comparativo. Ndo aparece, pois, qualquer
informagdo quantitativa de relevo, incluindo o quadro que em anos anteriores reportava a
estimativa para o ano anterior e previsio para o ano orcamental das indemnizagbes
compensatorias, desagregadas pelas principais empresas publicas. Da mesma forma, ndo se

apresenta qualquer previsdo plurianual”.

19 A TAP ser ou ndo mercantil, num futuro préximo, depende da implementacio e do sucesso do seu plano de recuperagéo.
Caso continue a necessitar de injecOes de capital sem a perspetiva de se tornar uma empresa rentavel, o EUROSTAT e o
INE considerarao de acordo com as regras do SEC2010 que deverd integrar o perimetro or¢amental, deste modo passando
a agravar o défice e a divida publica.
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X.8. Informacao adequada sobre os projetos de
investimento pablico, contratos e parcerias
publico-privadas

O horizonte de médio-longo prazo dos projetos de investimento publico dificulta a
percecdo, quantificacdo e analise de todos os custos e proveitos que estes envolvem. Os
projetos de investimento prevalecem durante varios exercicios orcamentais, pelo que seria
fulcral um exercicio orcamental plurianual e de médio prazo. Outras despesas com cardter
plurianual incluem os encargos com as PPP, as responsabilidades futuras com pensdes e
os avales e garantias prestados pelo Estado a Institui¢des de Crédito e outras entidades,

que também importa refletir devidamente na informacéo de suporte ao OE.

As PPP tém associados compromissos financeiros publicos de muito longo prazo, com
relevante impacto orcamental. De acordo com as regras europeias, em contabilidade
nacional o investimento feito via PPP (desde que o privado assuma o risco de construcdo
e, simultaneamente, de disponibilidade ou de procura) nao € contabilizado para o défice
e divida publica, apenas os pagamentos futuros ao concessiondrio privado serdo
registados como despesa. As previsdes para a dimensdo destes compromissos tém
subjacente um conjunto de hipéteses sobre o resultado das renegociacdes em curso, sobre
as taxas de rentabilidade do capital (e, por conseguinte, das taxas de juro), das taxas de
utilizacao dos servicos ou infraestruturas (e.g. previsoes de trafego em autoestradas), etc.,

constituindo, por isso, um importante risco or¢camental.

X.8.1. Existe informacao adequada ex ante sobre os projetos de investimento
publico?

O investimento publico tem sido executado abaixo dos valores previstos no OE. Entre
2015 e 2020, o investimento executado foi 85,1% do orcamentado, o que corresponde a
um desvio orcamental médio de 651 M€ por ano, segundo o CFP. Para 2021, o respetivo
ROE previa 6 mil M€ (2,9% do PIB) em investimento publico. No entanto, o ROE 2022
inicial, publicado em outubro de 2021, j4 previa um investimento publico em 2021 de
apenas 5,7 mil M€. por sua vez, o relatdrio da execucdo or¢camental de novembro de 2021,
na conta consolidada das AP, mostra que o valor do investimento acumulado tinha sido
de 5 mil M€ até novembro. A discrepancia entre a previsao de outubro e a execucao de

novembro sugerem alguma dificuldade de consolidacdo da informacdo e aconselham
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cautela na andlise dos niumeros provisionais apresentados no ROE. Segundo o ROE 2022
de abril de 2022, o investimento publico executado em 2021 ascendeu a 5,3 mil M€ (2,5%
do PIB), abaixo do valor previsto em outubro. Esta execu¢do corresponde a cerca de 88%
dos 6.019 M€ orcamentados — uma taxa de execucdo inferior a de 2020. Relativamente a

2022, o investimento publico orcamentado ascende a 7,3 mil ME€.

Quanto a informacdo sobre projetos de investimento especificos, na senda da melhoria
registada desde 2018, o ROE 2022 apresenta algum detalhe. O Quadro 4.16 mostra a
evolucdo dos “Investimentos Estruturantes”, ou seja, aqueles cujo valor seja superior a
0,01% da despesa das AP, e que se encontrem em contratacdo ou em execucdo. No
Quadro 4.16, surgem subdivididos em ferrovia, expansdo de redes de metropolitano e
aquisicdo de frota, rodovia, saude e seguranca social, educacéo e ensino superior, defesa
e seguranca interna, ambiente e agricultura. Cada uma contém a despesa prevista nos
projetos em causa, ou seja: corredores ferrovidrios considerados, metros de Lisboa, Porto
e Mondego, diversos hospitais novos ou a reforcar, pontes e eixos viarios, escolas
secunddrias. Estes investimentos estruturantes totalizam quase 2 mil M€ em 2022, menos
de um terco do investimento publico de 7.317 M€, previsto no OE, pelo que falta bastante

informacdo para que se possa ter uma ideia completa do plano do Governo.

Acresce que, de acordo com o ROE 2021, os investimentos estruturantes previstos em
2021 eram de 1,8 mil M€; no ROE 2022 apresentado em outubro de 2021 surgiam 1,3
mil M€ em 2021, e no de abril de 2022 ficam-se pelos 898 M€, sem que seja fornecido
detalhe relativo aos desvios. Ou seja, ndo s6 a execucdo orcamental foi metade do
previsto, como ainda em outubro se previa que o desvio fosse apenas cerca de metade do
que efetivamente se observou. Este tipo de discrepancias mostra a dificuldade de analisar

o exercicio orcamental.

Outra limitacdo do Quadro 4.16 € a auséncia de projecoes posteriores a 2022. O total
de despesa em investimentos estruturantes é de 598 M€, 898 M€ e 1.997 M€ em 2020,
2021 e 2022, respetivamente, um total de 3.493 ME. Este valor representa 33% do total
de 10.572 M€ previstos nos investimentos estruturantes, segundo consta no Quadro. Nao
hé calendarizacdo da despesa dos restantes 67%, nem no total, nem no que diz respeito
aos investimentos especificos. Ficamos, assim, impossibilitados de ter uma visdo

plurianual dos projetos.
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X.8.2. Existe informacao adequada sobre o impacto orcamental futuro de
projetos de investimento pdblico ja contratualizados ou a
contratualizar?

Como explicado no ponto X.8.1, ndo existe qualquer informacdo sobre o impacto
orcamental futuro dos projetos de investimento publico. A tinica excecdo é o Gréfico 4.16,
sobre investimentos estruturantes em transportes publicos, que contém uma barra para o
ano 2023, sem que o valor a que diz respeito seja mencionado no préprio grafico, em
qualquer parte do texto ou numa tabela. Os valores constantes no grafico, que cobre o
periodo de 2010 a 2023, “incluem investimentos previstos no PRR”, sem que estes sejam

explicitados; de todo o modo, sé se podem refletir nos dois tiltimos anos.

X.8.3. Existe informacao adequada sobre os contratos de parceria pablico-
privada e o seu impacto orcamental plurianual?

A informacao sobre PPP estd contida nas partes 4.5 e 6.3.2 do ROE, bem como no
Quadro 4.22. O subcapitulo 4.5 descreve os principios gerais que orientam a politica de
PPP do Governo e contém uma previsdo na o6tica da contabilidade publica no Quadro

4.20. O subcapitulo 6.3.2 diz respeito aos riscos or¢camentais.

A tabela infra agrega os valores do Quadro 4.20 para intervalos quinquenais,

calculados com a soma simples, sem aplicacdao de taxa de desconto.

Rodoviario Ferroviario Sadde Aeroportuario Oceanario
Encargos  Receitas Encargos Encargos Receitas Receitas
2021-25 6.686 1.654 241 519 24 10
2026-30 3.872 1847 40 194 87 10
2031-35 1.646 1.022 16 172 158 10
2036-40 453 547 0 120 226 8

Fonte: ROE 2022 e calculos préprios (soma de valores anuais do quinquénio sem considerar desconto)

Na parte respeitante a previsdo de despesa, o capitulo centra-se em 35 contratos PPP,
0 que nao abrange as quatro concessoes do setor portudrio. Assim, em 2022, had mais uma
PPP do que em 2021, o Oceanario. O Quadro 4.22 inclui a previsdo de encargos brutos e
receitas por setor até 2062, prevendo-se que as PPP ferrovidrias passem a gerar receita

liquida a partir de 2036.

Os riscos orcamentais identificados surgem dispersos entre os capitulos 4 e 6. O

subcapitulo 4.5 menciona, em nota de rodapé, a constituicdo de “comissdes para a
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negociacdo de diversos aspetos relativos aos contratos” de trés concessdes rodovidrias. O
subcapitulo 6.3.2 é mais abrangente, focando todas as potenciais fontes de litigio. Toda a
informacao sobre riscos de execucdo aparece no corpo do ROE. Era importante resumir
toda esta informacdo numa tabela com calendarizacéo, estddio do litigio e cendrio mais
provavel de desfecho e despesa, pelo menos para os litigios mais importantes. De referir
que a andlise sobre o setor aeroportudrio aparenta desvalorizar os litigios possiveis
devidos a pandemia com a ANA, argumentando que estando previsto o “recebimento, a
partir de 2023, de uma percentagem, contratualmente definida” das receitas da
concessiondria, “os riscos que poderdo advir (...) resultam de uma eventual variagdo
imprevista” da receita. No fundo, argumenta que uma possivel diminuicdo da receita

prevista ndo constitui um risco orcamental.
A informacdo sobre o impacto orcamental das PPP continua a sofrer limitacoes:

e Nao hd informacdo sobre “as expectativas de resultados de processos negociais em
curso”, que de resto nao se refletem nos valores apresentados.

e Para averiguar da razoabilidade das estimativas apresentadas, é importante ter
mais detalhe acerca das parcelas mais importantes das receitas e custos. Por
exemplo, no caso das PPP rodovidrias, sabemos que os encargos tém origem em
pagamentos por disponibilidade de vias, pagamentos por servico dependentes do
nivel de trafego, gastos associados ao servico de portagens, etc. e temos
igualmente a lista de itens que constituem as receitas. Mas os Unicos valores
apresentados sdo o total de encargos brutos e de receitas, sem detalhe das
parcelas. Uma analise mais desagregada permitiria formular cendrios para os
encargos futuros baseados em desvios esperados tendo em conta os desvios
historicos.

e Da mesma forma, era importante apresentar uma andlise das diferencas entres os
valores orcamentados e executados desde pelo menos 2016, permitindo assim
aferir o risco de execucdo do cendrio de despesa e receita apresentado. A este
propdsito, sublinhe-se que uma parte substancial dos valores previstos (de 2021
em diante) no ROE 2022 configuram encargos superiores aos previstos no ROE

2021, sem que possamos compreender as razdes destas diferencas.
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X.8.4. Apresenta alguma previsao de responsabilidades futuras no ambito das
pensoes?

Nos elementos informativos e complementares do ROE consta o “Relatdrio sobre a
sustentabilidade financeira da seguranga social” com proje¢bes demograficas e
macroecondmicas baseadas no Ageing Report 2021 da Comissdo Europeia. O relatério
compara a previsdo da conta da Seguranca Social no OE 2021 com a execug¢éo observada

ao longo do ano e discute as discrepancias (ligadas sobretudo a crise pandémica).

As proje¢des apontam para o esgotamento do Fundo de Estabilizacdo Financeira da
Seguranca Social na primeira metade da década de 50. O saldo do sistema previdencial

devera tornar-se negativo a partir do final da presente década.

X.8.5. Existe informacao adequada sobre os avales e garantias prestados pelo
Estado?

A parte 6.3.1 diz respeito as Garantias e Contragarantias do Estado. Contabiliza um
total de 11 mil M€ de garantias a outras entidades, constantes no Quadro 6.2. Os maiores
beneficiarios sdo a Regido Autébnoma da Madeira, a Infraestruturas de Portugal, o Fundo
de Contragarantia Mituo e o Metropolitano de Lisboa, bem como a empresa Aguas de
Portugal. Persiste o problema da omissdo das garantias concedidas pelos restantes

subsetores das AP.

Outro problema - também identificado em anos anteriores — sdo afirmag¢des como a
de que o OFE 2022 “prevé a concessdo de apoios do Estado, através da DGTF, quer sob a
forma de empréstimos quer de dotagbes de capital, que permitirdo as empresas publicas
deficitdrias que beneficiam de garantias do Estado assegurar o pagamento do respetivo
servi¢o da divida junto da banca, mitigando desta forma o risco de incumprimento”. Ou seja,
de qualquer forma esta divida é paga pelo Estado, pelo que a formulacédo do texto sugere
a mitigacdo do risco quando na verdade a probabilidade de estas dividas serem pagas

pelo Estado é praticamente igual a um.

Finalmente, sublinhamos que continua a haver uma escassez de informacao relativa a
TAP. No Quadro 3.5, prevé-se um “apoio extraordindrio” de 600 M€ a titulo de “medida
de emergéncia covid-19”, mas ndo se menciona o risco de novas transferéncias, sendo
provavel a continuacdo da crise no setor aéreo devido ao custo dos combustiveis. Do
mesmo modo, ndo é mencionado o risco de novas transferéncias para o Novo Banco, que
sdo possiveis, dado que ainda ndo foi esgotado o teto previsto no Mecanismo de

Capitalizacdo Contingente. Estas duas falhas foram ja relevadas pelo CFP.
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X.9. Solidariedade entre os diferentes niveis da
administracao e subsetores da
Administracao Central

A organizacao politica do Estado portugués, em trés niveis de governo, confere-lhe um
regime de “federalismo orcamental” com caracteristicas peculiares na UE. Isso induz que
deva existir uma reparticao de competéncias entre o nivel central/federal, regional e local,
donde resulte uma partilha das receitas dos principais impostos entre os trés niveis de
Governo (nomeadamente IRS, IRC e IVA), mas também um sistema de transferéncias
diferenciadas por razdes de eficiéncia ou equidade. Nos anos mais recentes, este
enquadramento tem vindo a ser aprofundado pelo processo de descentralizacdo em curso
nas AP. A peculiaridade do sistema portugués reside na atribuicdo da totalidade da coleta
de impostos cobrados nas regides autonomas as préprias regioes, coadjuvadas por
transferéncias adicionais para a RAM e RAA ao abrigo das Leis das Finangas Regionais
Autonomas (LFRA) e Lei de Finangas Locais (LFL), e do pagamento de certas despesas

regionais (e.g. Universidades, forcas de seguranca, etc.).

X.9.1. Existe solidariedade entre niveis de contencao de despesa dos varios
subsetores (excluindo a Seguranca Social)?

Nas AP, excluindo a SS, a comparacao vem sendo feita entre os subsetores AC e ARL,
o que tem representado uma perda de acesso a informacdo estrutural relevante,
diminuindo a sensibilidade da analise decomposta relativamente a fluxos intersectoriais

para unidades descentralizadas administrativamente dentro da AC.

A disponibiliza¢do das Contas das AP na 6tica da contabilidade ptblica, publicadas nos
Anexos do ROE, utilizando os valores or¢camentados para o ano do or¢amento em andlise
e os valores da execucdo proviséria do ano anterior, permite o célculo da despesa total
efetiva consolidada (isto é, excluindo as transferéncias para outros subsetores) por
subsetor, corrente e de capital, o que permite aferir o contributo estrutural de cada
subsetor para a contencdo de despesa, através da quantificacdo do peso de cada um dos

subsetores para a variacao da despesa das AP, patente na tabela seguinte.
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Administracdo  Administracdo  Seguranca Administracoes

Central Regional e Local Social Publicas
Despesa efetiva consolidada 2021 58.835 12.839 29.128 100.602
% total da despesa consolidada das AP 58,37% 12,74% 28,90% 100,0%
Despesa efetiva consolidada 2022 64.453 13.510 29.133 106.576
(% total da despesa consolidada das AP) 60,18% 12,61% 27,20% 100,0%
Variacao % (2022-2021) 9,5% 5,2% 0,0% 6,3%
Contributo para o aumento da despesa (%) 89,26% 10,66% 0,08% 100,00%

Fonte: ROE 2022 e célculos IPP

A despesa efetiva total das AP aumenta entre 2021 e 2022, mantendo a tendéncia dos
ultimos anos, onde também é notdria a estabilidade da despesa da SS, embora, em ambos
os anos, com valores significativamente acima dos anos precedentes da pandemia. De
resto, observa-se uma certa estabilidade na estrutura da despesa consolidada subsetorial

face aos ultimos anos.

Existe uma pronunciada dissonancia do contributo relativo da AC para o aumento da
despesa das AP: analiticamente, o aumento de despesa é, em termos consolidados,
praticamente explicado pela AC, com um contributo marginal da ARL e SS. O contributo
para a consolidagdo, em termos relativos, vem, pois, significativamente mais da SS, num
contexto de despesa efetiva total a crescer cerca de 6 mil M€, um acréscimo semelhante

ao que ja se tinha verificado em 2021.

Tem-se vindo a verificar uma consolidacdo na melhoria dos pagamentos em atraso na
AC (uma reducdo de 160 M€ quando comparado com 2019), para o que contribuiu
essencialmente a regularizacdo de dividas a fornecedores no ambito do Programa da
Saude. No ambito dos programas de ajuda financeira no dominio da ARL, mantém-se a
auséncia de informacao detalhada relativamente ao efeito do pagamento de dividas nos
quadros respeitantes as receitas e despesas da AL, o que limita a percecdo dos riscos
orcamentais dai decorrentes. Ndo existem também elementos suficientemente
desagregados que permitam aferir sobre o acesso dos municipios a fundos europeus. No
caso da AR, existiu uma atenuacao da despesa por reducao dos juros e outros encargos (-
19,1%) em 2021, relacionado com a suspensdo legal, em 2020, do pagamento dos
encargos decorrentes do empréstimo do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira,
por parte da RAM, mas que serdo retomados em 2022 (+42,8%), gerando novo fator de

tensdo na despesa.
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X.9.2. Existe flexibilidade das transferéncias a conjuntura macroeconémica?

O efeito estabilizador automdtico das transferéncias intergovernamentais ndo estd
sincronizado com o ciclo econémico contemporaneo, mas é antes condicionado pelo
quadro legal que determina uma fundamentacdo das transferéncias por critérios
desfasados de dois anos no que se refere quer a AL (pela LFL) quer a AR (pela LFRA). Ao
abrigo da LFL, nomeadamente através do Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF), que sofre
um decréscimo de 5,8% em 2022, as transferéncias para os municipios no ano orcamental
t sdo uma percentagem da média aritmética da soma do valor cobrado de IRS, IRC e IVA
coletados no ano t-2, no continente. Desde 2019, a AL conta também com uma
transferéncia auténoma de uma parte do IVA (alteracdo introduzida na LFL, através da
Lei n® 51/2018, de 16 de agosto), fluxo que em 2022 sofre uma forte queda de 26%, em
resultado da reducdo geral de receitas daquele imposto no continente. Em 2022 prevé-se
um decréscimo de 1,9% nas transferéncias previstas na LFL, que se fica a dever, por efeito
automatico, a uma menor receita fiscal arrecadada em 2021 devido aos efeitos da
pandemia na atividade econdémica. Ainda assim, discricionariamente, o Fundo de
Financiamento das Freguesias recebe um assinalavel reforco de fundos (16,6%). Néo

obstante a reducdo assinaldvel do fluxo de transferéncias do FEF, o grau de cobertura

regista ligeira melhoria na convergéncia.

Coleta IVA, IRS e Transferéncias Transferéncias Grau de cobertura Variagido
Ano t Ano t-2

IRC (Ano t-2) tedricas’ [a] efetivas? [b] [bl/[a] % [b]
2019 2017 33.983 2.209 1.990 90,1% 7,9%
2020 2018 35.915 2.335 2.152 92,2% 8,1%
2021 2019 37.351 2.428 2.329 95,9% 8,2%
2022 2020 34.983 2.274 2.195 96,5% -5,8%

(' De acordo com a férmula constante na Lei 73/2013, a qual prevé a aplicacio de uma taxa de 19,50% sobre a média
aritmética da soma dos impostos IVA, IRS e IRS de t-2 no continente.

@ Note-se que aqui estéo apenas a ser consideradas as transferéncias no ambito 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 macroeconémica. Ndo obstante, refira-se que a néo inclusdo das transferéncias associadas ao Fundo Social
Municipal, IRS e parte do IVA nio alteram as conclusdes obtidas, dado o seu reduzido peso.

Fonte: CGE 2012-2020, ROE 2022 e calculos préprios

Relativamente as transferéncias para a AR, a taxa de atualizacdo € igual a taxa de
variacdo, no ano t-2, da despesa corrente do Estado, excluindo a transferéncia do Estado
para a Seguranca Social e a contribuicdo do Estado para a Caixa Geral de Aposentacoes,
de acordo com a CGE. A taxa de variacdo definida ndo pode exceder a taxa de variacdo

do PIBpm nominal, no ano t-2 (artigo 48.° da LFRA, Lei organica n.° 2/2013, de 2 de
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setembro). Tendo em conta que a taxa de crescimento do PIB corrente a precos de
mercado em 2020 (t-2) se fixou em — 8,1%, nao € de estranhar uma reducdo no valor das
transferéncias (-5,5%), que penaliza os recursos financeiros das regides numa altura de

exigéncias na consolidacdo da recuperacdo econdmica insular, no pés-Covid-19.

Transferéncias (no Ambito da Transferéncias

Ano t Lei das Financas Regionais) totais [a] Variagdo % [a]
2019 533 548 6,6%
2020 522 523 2,4%
2021 534 540 12,6%
2022 498 511 —-5,5%

Fonte: CGE 2012- 2020 e ROE 2022

X.9.3. A transferéncia de competéncias entre subsetores € acompanhada pela
transferéncia dos recursos adequados?

A transferéncia de competéncias da administragdo direta e indireta do Estado para as
autarquias locais é continuada através do processo de descentralizacdo iniciado na
anterior legislatura, com o objetivo de aproximar a gestdo dos servicos publicos dos
cidadaos (aspeto que é enfatizado nas seccoes do ROE “Concluir o processo de
descentralizacdo de competéncias” e “Valorizar o territorio e refor¢car a politica de
proximidade”. Como veiculo de aperfeicoamento da democracia, reconhece-se o valor

central do processo de descentralizacao na economia das AP.

Este ano verifica-se uma melhoria explicita, face aos ultimos dois anos, no reforco do
financiamento do processo de descentralizacdo, com a criacdo efetiva do Fundo de
Financiamento da Descentralizacdo (FFD). Acresce que é apresentado um quadro com a
desagregacdo fina da afetagdo de verbas do FFD por dareas das competéncias
descentralizadas, ja concretizadas, para os municipios e freguesias (Cultura, Saude,
Educacdo e Acdo Social), o que constitui um contributo para a transparéncia da
informacdo. No entanto, pela sua propria natureza, o FFD deveria ter uma discriminagdo
do financiamento ndo s6 em termos setoriais, mas igualmente em termos territoriais,

utilizando-se por exemplo uma unidade territorial apropriada, como as NUTS II.

O FFD ¢é dotado com 832 M€ na PLOE 2022 (e para uma execucdo a efetivar apenas a
partir de abril de 2022), um valor substancialmente superior aos 358 M€ referidos no
ROE do ano anterior, mas sem esta formalizacdo financeira, que ird estabelecer um

compromisso escrutindvel em préximas propostas de OE. Para além disso, este reforco
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poderd indiciar uma maior robustez desta prioridade relativamente a expansdo da
descentralizacdo a novas dreas, dando continuidade ao que é previsto legalmente (como

por exemplo, nas dreas da modernizacdo administrativa, transportes e ambiente).

X.9.4. E explicitada informacao sobre a "carga fiscal" ao nivel autarquico, quer
direta (so6 impostos locais), quer indireta (de transferéncias do OE)?

E fornecida informacio sobre a receita fiscal municipal direta prevista para 2022
(3.427 M€), registando-se um aumento face ao ano anterior, discriminando a parte
referente a IMI (1.579 M€) e a IMT (1.172 M€), ambas as rubricas com uma evolucao
positiva, que so, tradicionalmente, as principais componentes da receita fiscal da AL. E
ainda explicitado o montante de transferéncia do OE por via da LFL (3.199 M€), bem
como as transferéncias provenientes da Unido Europeia (673 M€) para as autarquias.
Relativamente a informacéo disponibilizada, destaca-se negativamente apenas o facto de
continuar a ndo constar informagao sobre o peso relativo que estas receitas e despesas da

AL representam no PIB.

Numa informacdo mais desagregada e 1til sobre as rubricas ligadas as transferéncias
do OE para a AL ao abrigo da LFL, sao explicitados, para o periodo 2020-2022, os valores
afetos ao FEF, ao Fundo Social Municipal, participacdo no IRS (s6 autarquias do
continente) e Fundo de Financiamento das Freguesias e, pelo terceiro ano de vigéncia, a
nova fonte de receita autdrquica resultante da participacdo dos municipios na receita do
IVA. Consta também a nova rubrica de receita associada ao FFD, naturalmente apenas
com registo para 2022. Apenas as rubricas de transferéncias indexadas a conjuntura (FEF

e fracdo do IVA) denotam uma evolugdo negativa prevista na PLOE.

X.9.5. E explicitada informacdo sobre a *“carga fiscal” ao nivel da
administracao regional, quer direta (s6 impostos regionais), quer
indireta (de transferéncias do OE)?

E apresentada informacdo sobre “Receita Fiscal” (1.661 ME€), embora, como
reiteradamente tem acontecido em anos anteriores, ndo se discrimine por tipo de imposto,
nem se desagregue por regides (RAM/RAA). E ainda apresentada informacio sobre
Transferéncias da AC (498 M€) e da Unido Europeia (375 M€), no que representa mais

do que uma duplicacdo destes fundos, para as Regides face a 2021.

Finalmente, sdo apresentados os valores discriminados das transferéncias do OE ao

abrigo da LFRA, que sofrem uma reducao de 6,7% em 2022, face ao ano anterior, bem
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como outras transferéncias residuais, com os valores desagregados para ambas as regioes
auténomas. Uma vez mais, justificava-se que os quadros referentes a (i) receita e despesa
efetiva global regional e (ii) decomposicédo das transferéncias da AC para a AR tivessem,
ambos, uma desagregacao por regides, RAM e RAA (como acontece apenas no 2° caso),
o que melhoraria, de forma muito simples, a coeréncia da organizacido da informacao,
permitindo uma leitura mais légica entre estes dois quadros relativos as financas das

Regides, com um contributo para a transparéncia orcamental.
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X.10. Incorporacao de melhorias no processo
orcamental

A qualidade do processo or¢amental 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 sustentabilidade das financas
publicas. Por outro, para se 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 orcamental?

Face ao ROE 2021, nao se vislumbram significativas medidas de melhoria ao nivel da
informacao respeitante ao processo orcamental. Seria interessante considerar a existéncia
de uma seccdo no ROE que abordasse explicitamente a temdtica do processo orcamental
e da transparéncia (especialmente tendo em consideracdo a tendéncia crescente da
dimensao do ROE), e as medidas que no ano do exercicio serdao aplicadas a este respeito.
Isto é ainda mais importante no contexto da mais recente Lei de Enquadramento
Orcamental, que estabelece os fundamentos e obrigagdes do Governo para a
implementacdo de uma significativa reforma do processo orcamental, que conduza a
introducdo de uma légica de médio prazo e de um verdadeiro modelo de or¢camentacdo
plurianual por programas — dados os sucessivos adiamentos, era importante que o ROE
elucidasse sobre o que ja foi feito, as principais exigéncias ainda a enfrentar e a evolugdo

prevista.

X.10.2. A entidade responsavel pela elaboracao do OE, no Ministério das
Financas, esta bem apetrechada de recursos humanos?

Salvo raras excecdes, o numero global de efetivos da Direcdo Geral do Orcamento
(DGO) tem vindo gradualmente a decrescer desde 1997. Nao estando ainda disponiveis
os dados para os ultimos trés anos quanto ao numero de efetivos, ndo se pode inferir
quanto a uma potencial melhoria ou ndo no grau de cobertura, nao sendo, assim, possivel
avaliar a evolucdo da necessidade de recurso a pessoal contratado externamente. No
entanto, ndo se conhecendo nenhuma justificacdo técnica para a gradual reducdo do
numero de efetivos a que temos assistido, parece claro que tal pode ter impacto na

capacidade da DGO em responder as necessidades que envolvem a elaboracéo do OE.
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2009 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

[1] N.° efetivos 230 181 173 164 n.d. n.d. n.d. n.d.
[2] Mapa de pessoal (¥ n.d. 265 210 211 235 n.d. n.d. n.d.
[1]/[2] Grau de cobertura n.d. 68% 82% 78% n.d. n.d. n.d. n.d.

@ Corresponde ao numero de efetivos considerados necessdrios ao (bom) desenvolvimento dos servicos e atividades.

Fonte: Balanco Social da DGO (2018) e Mapas de Pessoal

Para além do ntumero de efetivos, era também interessante dispor de informacéo
atualizada sobre o mapa de pessoal e sobre a estabilidade laboral nesta entidade — uma
elevada rotatividade de pessoal poderd influenciar o bom funcionamento dos servigos e
atividades, pondo em causa potenciais acdes de capacitacdo e formacdo técnica destes
recursos humanos, que poderiam significar uma melhoria substancial na qualidade de

informacao fornecida pelo ROE.

X.10.3. Os efeitos da alteracao, neste OE, do perimetro das Administracoes
Pablicas quer sobre a receita, quer sobre a despesa, sao explicitos?

A informacdo sobre a alteracdo do perimetro das AP consta nos Quadros AIL. 1, All.2 e
AIL3 (pp. 361 e 362 do ROE), que apresentam as listas de entidades que entram e saem
do perimetro. Em linha com o sucedido nos tltimos OE, o nimero de novas EPR é pouco
significativo, pelo que a informacdo do impacto dessas alteracOes nas contas publicas é
menos relevante. Ainda assim, em beneficio da transparéncia e comparabilidade, dever-
se-ia continuar a apresentar os valores em contabilidade publica da despesa da AC com

as Novas EPR, o universo compardvel e o universo completo, como ja aconteceu.

X.10.4. O OE baseia-se em dados fiaveis da execucao orcamental dos trés
subsetores no periodo (tm-9) a (tm-3) meses e numa estimativa
razoavel do saldo orcamental global em t-1 (ano anterior ao do OE)?

Os dados da execucdo orcamental sdo divulgados mensalmente pela DGO e sdo hoje
uma fonte de informacéo fidedigna e atualizada, que permitem que o OE seja elaborado
sobre uma base sélida relativamente aos dados dos anos anteriores. Naturalmente, ha
sempre a dificuldade da previsdo da execucdo orcamental relativamente ao ano anterior
ao do OE, em virtude de o OE ser elaborado ainda durante o ano or¢amental anterior (em

tm-3) e ndo ja apds o fim do ano.
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No entanto, essa dificuldade nfo se verificou este ano, em virtude de o ROE ter sido
elaborado ja apds o fim do ano orcamental anterior (decorrente da sua nio aprovacgéo e
consequente processo de eleicdes legislativas antecipadas), pelo que a estimativa do
Ministério das Financgas para o saldo orcamental global do ano anterior ao do OE (ano
2021) assentou na previsdo ja apurada pelo Instituto Nacional de Estatistica

(nomeadamente de -2,8% do PIB).

X.10.5. As condicoes para apreciacao, deliberacao e debate do OE na
Assembleia da Repiblica sao satisfatérias (incluindo apoio da UTAOQ)?

Portugal, quando comparado com vdarios paises europeus, mantém um periodo
relativamente curto de apreciacdo do OE na Assembleia da Republica. A nova Lei de
Enquadramento Orcamental previa uma antecipacdo da data de entrega do OE para 1 de
outubro, o que se traduziria numa antecipagdo de duas semanas, no entanto, a terceira
alteracdo a esta lei voltou a alargar o prazo para 10 de outubro. A isto acresce a crescente
complexidade dos OE, como se pode verificar pelo aumento do nimero de artigos (264
na PLOE 2022). Os deputados, para além de receberem orcamentos com cada vez mais
artigos, sdo também eles agentes de propostas de alteracdo em numero crescente (1.542
relativamente a PLOE 2021), o que, conjuntamente, poderd tornar o processo orcamental

menos transparente.

A andlise da UTAO (2022) a PLOE 2022 foi publicada, em versao preliminar, a 23 de
abril de 2022, ou seja, 10 dias apds a entrega da PLOE. Esta andlise continua a parecer,
do ponto de vista substantivo, completa e informativa, sendo um excelente complemento

aos documentos orgamentais.

Em resumo, o tempo para debate e andlise do OE é comparativamente escasso, 0s
orcamentos sdo cada vez maiores (quer na proposta do Governo, quer nas propostas de
alteracoes dos deputados), mas o documento de apoio dos deputados para esse debate

tem sido fortemente satisfatorio.
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