1 1 O sector publico
em Portugal: ambito,
estrutura e contas

11.1. O dmbito e estrutura do sector publico

E comum falar-se de Estado, sector publico, ou administracdo ptblica, como
se fossem realidades idénticas. Na realidade s6 de forma pouco rigorosa essa
equivaléncia pode ser assumida. Do mesmo modo, os conceitos de saldo global,
défice publico, necessidades de financiamento necessitam ser clarificados.

Pode-se entender por sector publico como integrando todas as entidades
controladas pelo poder politico. Neste caso tem-se uma definicdo abrangente
que inclui nao sé a totalidade das administracdes publicas, como a totalidade do
sector empresarial de capitais total ou maioritariamente publicos. Assim, para além
dos subsectores das administragées publicas (central, regional, local e seguranca
social) inclui-se, entre outras, o sector puiblico empresarial, que integra as empresas
publicas, as empresas municipais, as sociedades anénimas de capitais exclusiva ou
maioritariamente publicos.

No essencial aquilo que distingue as entidades do sector publico administrativo
das do sector publico empresarial (mercantil) é a légica de funcionamento.
Enquanto as segundas tém essencialmente uma logica de mercado, as primeiras
jad nao.
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11.1.1. O ambito do sector publico

O conceito de Administracées Puiblicas baseia-se em critérios econdémicos para
caracterizacdo das instituicdes que as integram, concretiza-se no Sistema Europeu
de Contas (SEC2010) que fundamenta uma contabilizacdo em termos de
contabilidade nacional.")

Este capitulo vai essencialmente analisar as Administracoes Publicas (AP) e as
relagdes entre os seus varios subsectores. Adicionalmente, no final do capitulo,
ir-se-4 dar alguma relevancia aos fluxos financeiros entre as AP e o sector publico
empresarial mercantil.?

Quanto ao ambito e natureza das entidades integrantes, a Optica da
contabilidade nacional tem algumas diferencas significativas em relacdo a
Optica da contabilidade publica, nomeadamente porque a primeira considera
exclusivamente as unidades institucionais produtoras de servicos ndo mercantis
e redistributivas e a segunda considera, como integrando as administracdes
publicas, alguns servicos auténomos produtores de servicos mercantis (por
exemplo, servicos municipalizados). A contabilidade nacional adopta uma “6ptica
de compromissos” enquanto que a contabilidade publica uma “éptica de caixa”
Por exemplo os juros vencidos no ano ¢, mas ndo pagos, sdo contabilizados nesse
ano t, nas contas nacionais e no ano em que realmente forem pagos (eventualmente
t + 1 out + 2), em contabilidade publica. Na “6ptica de caixa’, afecta-se a receita ou
a despesa ao momento em que ha entradas ou saidas de “caixa’; respectivamente,
enquanto que na “éptica de compromissos” no momento em que 0 Compromisso
é assumido.”

A abordagem em termos de contabilidade nacional tem vérias vantagens.
Em primeiro lugar é a utilizada na Unido Europeia, com o que isso implica de
possibilidade de comparacdes internacionais mais rigorosas, assim como o facto
da andlise das contas das administracoes publicas (saldo global e divida publica)

[l 0 SEC2010 foi introduzido pelo Regulamento n.c 549/2013 do Parlamento e do Conselho Europeu
(CE) e concretizado, no que respeita as despesas e as receitas das administragoes publicas, pelo
Regulamento (CE) 1500 (2000). Com o objectivo de clarificar as operacdes sobre o défice e a divida
publica o EUROSTAT produziu um manual (EUROSTAT 2014).

2l Deacordo comon.c4do Artigo 2.° do Anexo da Lei de Enquadramento Or¢amental (Lei 151/2015):
“Integram ainda o setor das administracoes publicas as entidades que, independentemente
da sua natureza e forma, tenham sido incluidas em cada subsetor no ambito do Sistema
Europeu de Contas Nacionais e Regionais, na ultima lista das entidades que compdem o setor
das administracdes publicas divulgada até 30 de junho, pela autoridade estatistica nacional,
designadas por entidades publicas reclassificadas” Ora estas “entidades ptblicas reclassificadas”
sdo precisamente as empresas publicas ndo mercantis.

B Ppara mais desenvolvimentos ver Sousa e Costa (1999) e EUROSTAT (2000).
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e o reporte pelo governo portugués as instituicoes europeias, que acompanham
a execucdo orcamental, ser feito com base no SEC2010.*) Em segundo lugar, a
abordagem econdémica permite um maior rigor analitico numa época de acelerada
reforma institucional em que certos servicos integrados da administracdo central
ganham autonomia ou mesmo deixam de pertencer a administragdo publica.

Por seulado os dados em contabilidade publica, tém também a sua importancia.
Antes do mais sdo aqueles em que se tem feito o registo de receitas e despesas
publicas. E a partir dos valores em contabilidade ptiblica que se obtém os valores em
contabilidade nacional. Quando se pretende realizar uma andlise mais detalhada,
por exemplo, das relagdes inter-governamentais ou das financas regionais ou locais
os dados disponiveis estdo usualmente em contabilidade publica.

E importante clarificar o 4mbito e natureza das administracées publicas e em
particular a distin¢gdo com o Sector Ptblico Empresarial mercantil (SPEm) e nao
mercantil (SPEnm).

Que instituicdes deverdo, pois pertencer ao SPEm numa légica econémica? Uma
condicdo necessaria, mas nao suficiente, é o de que a sua logica de funcionamento
seja mercantil, ou seja, uma instituicdo que vende bens ou presta servicos num
mercado a precos economicamente significativos. Vender no mercado significa que
o produtor recebe um preco que geralmente cobre os custos de producdo. Esse
preco, para além de financiar o produtor é uma forma de restringir o consumo dos
bens na base da disposicdo a pagar dos consumidores. Tratar-se de uma instituicao
do SPEm, exige adicionalmente que assuma a forma juridica empresarial e cujos
capitais sejam na sua totalidade publicos. O SPE pode assim distinguir-se entre
aquele que é mercantil (SPEm e.g. Caixa Geral de Depdsitos) e ndo pertence as
administragoes publicas e aquele que é ndo mercantil (SPEnm e.g. Metro de Lisboa,
Hospitais EPE) e que pertence as AP

Uma instituicdo incluida nas AP tem que ser uma instituicdo ndo mercantil,
ou seja, aquela cuja principal fonte de financiamento ndo é a receita associada a
um preco, tarifa ou taxa como contrapartida directa pelos bens ou servicos que
fornece.l® Uma possibilidade é nao existirem precos, sendo a institui¢io totalmente

[ 0 governo portugués, 2 semelhanca dos demais governos da Unido Europeia, tem a obrigacio de
enviar em Fevereiro e Setembro de cada ano o “Reporte dos défices e divida das Administragées
Publicas e dados associados” com a capacidade/necessidade liquida de financiamento (ver sec¢ao
11.4) por subsectores, divida bruta das Administra¢oes Publicas e sua composicao, FBCE juros e
PIBpm (ver adiante o Capitulo 15).

Bl As empresas do SPE que pertencem as AP designam-se por entidades publicas reclassificadas

(EPR) precisamente porque ndo pertenciam e agora pertencem as AP.

Dentro das instituicbes ndo mercantis convém fazer a distincdo entre as que estdo nas

administragées ptblicas por se financiarem essencialmente através de contribuicoes obrigatdrias

[6]
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financiada por prestacoes obrigatdrias: impostos, contribuigoes sociais (caso do
Estado e outras entidades publicas). Outra realidade é existirem precos, mas eles
ndo serem economicamente significativos, no sentido que se referiu acima. E o caso
das taxas moderadoras nas urgéncias hospitalares que nao sao a principal fonte de
financiamento destes servicos. A estrutura dos sectores institucionais é descrita no
Quadro 11.1.

E neste contexto que se pode definir as administragdes publicas como incluindo,
quer as unidades institucionais que sdo produtoras ndo mercantis de bens de
consumo individual ou colectivo, quer as que operam redistribuicdo do rendimento
e riqueza, sendo financiadas principalmente por pagamentos obrigatdrios.”!

Alguns elementos-chave caracterizadores destas institui¢oes:

¢ Produtores ndo-mercantis;

¢ Consumo individual ou colectivo;
« Pagamentos obrigatdrios;

« Instituicoes redistributivas.

O consumo individual ou colectivo indica que os bens ou servicos fornecidos
pelas entidades do sector puiblico poderao ser bens privados, bens mistos ou bens
publicos. Os pagamentos serem essencialmente obrigatdrios, coloca o problema
de saber qual a fraccio méaxima de receitas préprias resultante das vendas em
relacdo aos custos de producao. O que estabelece o SEC2010 é que h4, antes do
mais, um critério quantitativo que refere que esta frac¢ao deverd ser inferior a 50%
para que uma entidade possa ser classificada como nio mercantil. ¥l H4 também
critérios qualitativos que fazem com que mesmo que a fracdo seja superior a 50%,

eas que estdao no “terceiro sector” por se financiarem sobretudo por contribui¢des voluntdrias (por
exemplo quotas ou donativos).

[l Esta definicdo segue de perto a apresentada no SEC2010 e ¢ clarificada em detalhe no EUROSTAT
(2014).

8] Para se perceber a aplicacdo deste critério quantitativo e a distin¢éo entre a abordagem econémica
da abordagem econdmico-juridica considere-se o caso das universidades. Uma Universidade
publica é aquela que tem o estatuto legal de Universidade publica, isto é, foi criada por uma
Lei da Assembleia da Reptblica enquanto que uma Universidade privada pode assumir vérias
formas institucionais, mas esta de qualquer modo submetida a um regime de direito privado e
foi criada pela iniciativa de particulares. Contudo, do ponto de vista das contas nacionais uma
universidade publica sé estara nas administragoes puiblicas se, e enquanto, o valor das propinas
e outras receitas proprias da institui¢do forem inferiores a 50% dos custos de producao. Se durante
trés anos consecutivos exceder os 50% saird do perimetro das AP. O reverso pode também suceder
em relacdo a Universidades legalmente privadas.
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Quadro 11.1. Nomenclatura dos sectores institucionais.

S.1

S.11
S.11001
S.11002
S.11003
S.12
S.121
S.122
S.123
S.124
S.125

S.13
S.1311
S.1312
S.1313
S.1314
S.14
S.15
S.2
S.21
S.211
S.2111
S.2112
S.212
S.22

Total da economia

Sociedades néo financeiras

Sociedades nao financeiras publicas

Sociedades nao financeiras privadas nacionais

Sociedades nao financeiras sob controlo estrangeiro
Sociedades financeiras

Banco central

Entidades depositarias, exceto o Banco Central

Fundos do mercado monetario

Fundos de investimento, exceto fundos do mercado monetario
Outros intermedidarios financeiros, exceto sociedades de seguros e fundos
de pensoes

Administra¢des publicas

Administracao central (exceto fundos da seguranca social)
Administracao estadual (exceto fundos da seguranca social)
Administracao local (exceto fundos da seguranca social)
Fundos de seguranca social

Familias

Instituicoes sem fim lucrativo ao servigo das familias (ISFLSF)
Resto do mundo

Estados-Membros e instituicdes e 6rgaos da Unido Europeia
Estados-membros da UE

Estados-Membros da 4rea do euro

Estados-Membros fora da drea do euro

Instituicdes e 6rgaos da Unido Europeia

Paises terceiros e organizacoes internacionais nao residentes na Uniao
Europeia

Fonte: Instituto Nacional de Estatistica, Regulamento do SEC 2010.

mas se o Unico cliente for o governo, ou se for o cliente maioritario e nao tiver
obtido essa relacao privilegiada através de um processo competitivo, com outras
empresas, também pertence as administracdes publicas.l® Por exemplo, no caso
de instituicdes sem fins lucrativos, trata-se de instituicoes ndo mercantis, o que nao

[9]

Conforme estabelece a Comissdo Europeia (2013) de acordo com as regras do EUROSTAT, “Estes

critérios qualitativos sao os seguintes: — Quando a unidade vende apenas para o governo, e
ndo compete com produtores privados para conseguir que esta producao seja vendida para o
governo, entdo ela é classificada nas administracdes puiblicas; ou quando o governo tem um tnico
fornecedor de um determinado tipo de bens e servicos e este tinico fornecedor vende menos de
50% da sua produgao para unidades ndo-governamentais e ndo competir com produtores privados
para obter o seu contrato com o governo, entao ela é classificada nas administracées publicas; ou
quando o produtor ndo tem incentivo para ajustar a oferta para realizar uma atividade com fins
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significa necessariamente que pertencam as administracées publicas. Estarem ou
ndo incluidas no sector das administra¢des publicas dependeré essencialmente do
tipo de financiamento. Se ele provier essencialmente de subsidios de outra entidade
publica da administracdo central financiada por prestagoes obrigatdrias e se for
controlado por entidades das administracées publicas entdo estarda no universo
das AP (em S13113 do Quadro 11.1). Caso contrario estara fora das AP (em S15).

11.1.2. Estrutura do sector publico, descentralizacdo politica e administrativa

A estrutura genérica das administracdes publicas, para efeitos estatisticos, nos
paises que adoptam o SEC2010 é dada por:

o Administracao central (S 1311).

o Administracao estadual (S 1312)

o Administracao local (S 1313)

o Fundos de Seguranca Social (S 1314)

Sendo esta uma classificacdo genérica, aplica-se a Estados unitérios e federados.
No caso das federacdes, como a Alemanha e a Austria, existem trés niveis de
governo constitucionalmente definidos: central/federal, estadual e local. No caso
de Estados unitdrios, como Portugal ou o Reino Unido, apenas se considera a
distin¢ao entre a administracao central (S1311) e administracgao local sendo que no
caso portugués a “administragdo local” (S1313) inclui autarquias locais e também a
administracao regional (nas Regides autbnomas da Madeira e dos Agores).

A Figura 11.1 clarifica a estrutura das AP composta por trés subsectores: a
Administragdo Central que engloba quer os organismos da administragcdo direta
quer indireta,'") a Administracdo Regional e Local que integra os 6rgios do
governos regionais, os municipios e as freguesias, assim como os respectivos fundos
e servicos auténomos e, finalmente, a Seguranca Social.'!

lucrativos vidvel, para ser capaz de operar em condicoes de mercado e cumprir as suas obrigagdes
financeiras, entao ela é classificada nas administracoes ptblicas”

I Como se veré no Capitulo 12, a Lei de Enquadramento Orcamental, publicada em 2015, suprimiu
formalmente os subsetores “Estado” e “Fundos e Servicos Auténomos’;, mas na realidade as
entidades integrantes de cada um continuam a ter tratamentos e niveis de autonomia distintos.

I Fazem também parte, embora com pequena importincia quantitativa, as Institui¢des sem fins
lucrativos da administracao central e regional.

[10

1
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Administracées Publicas

Administracao Central

Administracao Administracao ~ Empresas Publicas Sector Empresarial
Directa Indirecta Reclassificadas do Estado

(nas APs) (mercantil, fora das APs)
Seguranca Social

Sector Empresarial
Regional e Local

(fora das APs)

Figura 11.1. A Estrutura das Administragoes Publicas em Portugal.

E possivel compreender toda a estrutura das AP a partir do conceito de
descentralizacdo, iniciando a andlise a partir da administracdo direta do Estado.
Entende-se por descentralizacdo a transferéncia de poderes ou competéncias do
Estado para pessoas colectivas de direito publico diferentes, ou seja, entre distintas
entidades publicas cada uma com a sua personalidade juridica. Assim uma anélise
da Figura 11.1, numa perspectiva politico-economica, indica que pode tratar-se de
descentralizacdo politico-administrativa, quando na presenca de descentralizacao
para entidades legitimadas democraticamente com competéncias num territério
infra-nacional e auténomas do ponto de vista administrativo, financeiro e politico
(movimento vertical) ou descentralizacdo administrativa quando se trata de
descentralizacdo para entes puiblicos dotados apenas de autonomia administrativa
e financeira (movimento horizontal).'? Finalmente, operou-se na tltima década

1121 A abordagem politico-econémica desenvolvida neste capitulo é diferente da juridico-institucional,
sobretudo porque na primeira considera-se as autarquias locais como forma de descentralizagdo
politico-administrativa, e na segunda descentralizacdo administrativa. A abordagem juridica
fundamenta-se antes do mais na Constituicdo da Republica Portuguesa que nao deixa de ser
um pouco ambigua a este respeito. Por um lado estabelece, na organizagao do poder politico,
uma separacao entre: Regides Auténomas (Titulo VII); Poder Local (Titulo VIII) e Administracao
Publica (Titulo IX). o que sugere a independéncia do poder local relativamente 4 administracdo
publica. Por outro o Artigo 237.° versa sobre “descentralizacdo administrativa” e refere no seu
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significativa desorcamentagdo, mas o EUROSTAT veio obrigar a reclassificacdo de
certas empresas ndo mercantis dentro do perimetro das administragcdes publicas
(ver seccao 11.3.5).

A estrutura do sector publico esta estreitamente relacionada, do ponto de vista
vertical, com a estrutura do poder politico em Portugal apenas com dois niveis de
decisao politica no continente, embora com trés niveis de governo numa parcela
do territério nacional: governo da Republica, governos regionais (das regioes
auténomas dos Acgores e da Madeira) e finalmente governos locais.

Estes trés niveis de governo sao legitimados politicamente através de eleicoes
democraticas para os 6rgaos representativos, pelo que gozam de elevado grau de
autonomia e independéncia (politica, financeira, patrimonial e administrativa).
Tém orcamentos proprios, propostos pelos respectivos executivos e aprovados nas
respectivas assembleias representativas (Assembleia da Republica, Assembleias
Regionais e Municipais) e elaboram as contas de cada exercicio.

Os seus recursos provém sobretudo de receitas fiscais que obtém quer de forma
directa quer de forma indirecta (através de transferéncias de outros niveis de
governo). A administracao central recebe fundos comunitarios bem como grande
parte das receitas fiscais, enquanto que a administracdo regional e local recebe
transferéncias comunitérias e do Orcamento do Estado, a par de receitas proprias.

11.1.3. O significado principal da palavra “Estado”

O conceito de Estado é relativamente ambiguo, pois significa varias coisas distintas.
Quando o termo “Estado” é utilizado na Constituicdo da Republica Portuguesa
por vezes significa a totalidade das administracdes publicas no sentido juridico
do termo. ™!

Porém, em documentos como o Or¢camento do Estado ou a Conta Geral do

Estado, significa na realidade toda a administracao central (S1311) e a seguranca

n.° 1 que “As atribuicoes e a organizacao das autarquias locais, serao reguladas por lei de acordo
com o principio da descentralizacao administrativa.” Esta € a perspectiva do direito administrativo,
tributario dos trabalhos de Marcelo Caetano e Diogo Freitas do Amaral. Contudo, como se vera de
seguida, do ponto de vista econémico e politico trata-se efectivamente de uma descentralizacdo
politico com uma dimensao administrativa.

Este conceito mais lato de Estado, incorporado na CRP, que se identifica com todas as
administracoes ptblicas é expresso por exemplo no seu Artigo 6.2, n.° 1, estabelece que “O Estado
é unitario e respeita na sua organizacdo e funcionamento o regime autondémico insular e
os principios da subsidiariedade, da autonomia das autarquias locais e da descentralizagdao
democratica da administracao publica” Na 6ptica do direito administrativo hd um Estado; ha trés
governos (darepublica e das regides autonomas) e hd multiplas autarquias locais que sdo definidas
como “pessoas colectivas territoriais dotadas de drgaos representativos..” (CRP Artigo 235.°, n.© 2).

[13]
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social (S1314), numa ldgica econémica tal como definida pela EUROSTAT. Este
é, por defeito, a acepcao de Estado utilizada neste livro. As razdes pelas quais
os orcamentos e contas destes e apenas estes dois subsectores estdo integrados
num unico documento prendem-se com as consideracées de natureza politica
acima referidas. Sdo entidades cuja tutela politica é o governo da Repuiblica e cujas
funcoes se repercutem em todos os cidadaos do territério nacional onde quer que
residam. Isto tanto é valido para funcoes de soberania, como para esquemas de
proteccao social.

Também por esta razdo, quando se quer medir o grau de centralizacdo da
despesa publica em varios paises, utiliza-se como indicador o racio da despesa
publica consolidada da Administracdo Central e Seguranca Social na despesa
publica total. No fundo o que se quer medir é o grau de centralizacdo da despesa
que estd associada com decisoes politicas do poder executivo central, quer seja o
executivo de uma repuiblica num Estado unitério (como em Portugal) ou do governo
federal de uma republica num Estado federado (casos da Alemanha e da Austria).

O “Estado” engloba essencialmente dois subsectores sob a direccao politica do
governo: a Administracdo Central (que se subdivide em administracdao “direta” e
“indirecta”) e a Segurancga Social.

11.2. As administracoes publicas

11.2.1. Administracdo Central: a administracdo direta e a desconcentracdo
administrativa

A administracdo central estd, nalguns casos, desconcentrada administrativamente,
isto é, compreende certas unidades institucionais que, ndo tendo em geral
personalidade juridica, tém contudo autonomia administrativa.

A administrac¢do central integra os diversos Ministérios e Secretarias de Estado,
e alguns deles encontram-se desconcentrados administrativamente quer do ponto
de vista funcional, ou seja por fungoes, quer territorial. Deste modo, a titulo de
exemplo o Ministério da Economia tem desconcentragdo administrativa territorial
com as Direcoes Regionais de Economial'¥, e desconcentracdo administrativa
funcional com as Direc¢oes-Gerais especializadas funcionalmente (e.g. a Diregao-
-geral de Atividades Econdmicas). Varios ministérios estdao desconcentrados

14 Como se sabe, mais frequentemente do que seria desejavel, novos governos, quando entram em

fungoes, alteram a sua estrutura organica e as designacdes de ministérios e respetivos servicos pelo
que nenhuma orgénica governamental se utiliza nesta edicao.
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territorialmente em Direc¢des Regionais do Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo,
Alentejo e Algarve, coincidindo com os territérios das NUTs II.

Importa sublinhar que estas formas de desconcentracdo, definidas na Lei
Orgéanica de cada um dos Ministérios, estdo apenas associadas a um limitado grau
de autonomia administrativa e prendem-se com a necessidade de aumentar a
eficdcia de funcionamento dentro dos ministérios. Os dirigentes de organismos
com autonomia administrativa tém capacidade de tomar decisdes definitivas
e executdrias no que respeita a gestdo corrente referente ao orcamento de
que dispoem. Os organismos desconcentrados administrativamente tém a sua
disposicdo créditos inscritos no Orcamento do Estado, que poderao libertar-se
na base de duodécimos."”! A autonomia prende-se com a autonomia de gestio
corrente que inclui, entre outros, a ndo necessidade (que existia anteriormente) de
autorizacao prévia da Direc¢do Geral do Or¢camento.

11.2.2. Administracdo Central: a administracdo indireta e a descentralizacdo
administrativa

Os organismos da administra¢do indireta do Estado (ex- Fundos e Servicos
Auténomos!'®)), fazendo parte integrante da administracdo central, apresentam
ja um grau de autonomia mais consideravel, pois tém autonomia administrativa
e financeira. Os Ministérios com a tutela do ensino superior e com as areas da
economia e do emprego concentram a maioria dos servicos auténomos, o primeiro
por integrar as Universidades e os Politécnicos, e o segundo por ter diversos centros
de formacao profissional e Institutos Puablicos.

Ter autonomia administrativa e financeira pressupde, em geral, ter
personalidade juridica, o que significa que grande parte destes organismos pode ter,
e tem, patrimdnio proprio assim como a capacidade de o gerir, alienar ou adquirir.
Outro aspecto relevante refere-se a existéncia de tesouraria propria e a capacidade
de transi¢do de saldos de um ano or¢gamental para outro, coisa que é possivel e
dominante neste tipo de organismos. Relevante é também a capacidade de, em
alguns casos, recorrerem ao crédito, mesmo que nao seja para resolver problemas
imediatos de tesouraria.

15! Ver Lei 8/90, de 20 de Fevereiro, Artigo 3.°.

1% Como jé referido, a Lei de Enquadramento Or¢camental de 2015 (Lei 151/2015) suprimiu os FSA.
Porém, havera uma fase de transi¢ao pelo que utilizaremos indistintamente as expressoes “ex-FSA”
ou “organismos da administracao indireta do Estado” Nao sendo exatamente iguais sdo universos
aproximados.
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Este mais elevado grau de autonomia, prende-se com o facto de alguns ex-FSA
terem um grau considerdvel de receitas prdprias advindas de taxas relativas
a prestacdo de servicos (ex. propinas universitirias) ou gerirem projectos de
investimento co-financiados pelo Orcamento da Unido Europeia.'”! E neste
sentido que os FSA estdo associados ao que se designa por descentralizacdo
administrativa, que vai muito para além de uma simples desconcentracdo de
poderes e competéncias.

O Quadro 11.2 ilustra as caracteristicas essenciais do regime de autonomia
administrativa e financeira quando comparadas com o “regime geral” dos
organismos s6 com autonomia administrativa.

Quadro 11.2. Autonomia administrativa e financeira.

Regime de Administracdo Financeira do "Estado”

Regime Geral — Regime Excepcional —
Autonomia Autonomia Administrativa
Administrativa e Financeira
Personalidade juridica Nao Sim
Tipo de autonomia Administrativa Administrativa, financeira
e patromonial
Patrimdnio proprio Nao Sim
Poder dos dirigentes Gestao corrente Gestéo corrente e de capital
Recursos efectivos Créditos inscritosno OE  Tranferéncias do OE e outros
subsectores
Nao hé consignacgéo Receitas préprias (vendas,
de receitas rendimentos, doagdes...)

Transferéncias da UE

Crédito Nao é permitido Permitido (com autorizagdo do MF)
Pagamento de Libertacdo de créditosna  Autorizagdo dos dirigentes
despesas base de duodémicos

7] A Lei de Bases da Contabilidade Publica (Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro, Artigo 6.°) estabelece
mesmo que o regime excepcional de autonomia administrativa e financeira deve ser atribuido
aos organismos em que tal se justifique para a sua adequada gestdo e em que as receitas
préprias cubram um minimo de dois ter¢os da despesa total (com exclusdo da parte co-financiada
pelos fundos comunitérios). Adicionalmente esse regime de excepgao seria também atribuido a
entidades que gerem investimentos co-financiados pela Uniao Europeia. Contudo, vérios FSA nao
cumpriam, em 2000, nenhum destes requisitos (ver Vital Moreira (coord.) 2001).
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Finalmente, hd que ndo confundir o conceito de descentralizacdo com o de
desconcentragdo administrativa pois neste caso trata-se da orgdnica interna de
uma dada pessoa colectiva publica (por exemplo, um Ministério).'® Em geral,
descentralizacdo administrativa estd associada a autonomia administrativa e
financeira enquanto que a desconcentracdo administrativa apenas a autonomia
administrativa.!'”

11.2.3. A Seguranca Social

O subsector da Seguranca Social (SS) engloba as unidades institucionais que tém
como funcao primordial o fornecimento de prestacgoes sociais (pensoes de reforma
e invalidez, subsidios de desemprego, rendimento minimo, entre outras) e que
tém como recursos essencialmente as contribuicoes sociais obrigatérias. Embora
nao se incluindo na administracdo central por razdes que se prendem com uma
maior transparéncia do sistema, o sistema da Seguranca Social esta estreitamente
associado a administracdo central, em particular, ao Estado, pois concretiza,
numa perspectiva nacional as politicas publicas redistributivas associadas com
prestacdes sociais. Embora este subsector esteja também desconcentrado e
descentralizado, esta forma de organizacdo ndo tem a ver com politicas sociais
diferenciadas regionalmente, mas sobretudo com uma melhoria da eficicia
administrativa deste sector.

11.2.4. A administracdo regional e local

Para além da administracdo central e seguranca social ha dois niveis de
decisdo politica independente, territorialmente mais limitados, designados por
Administracao Regional e Administragao Local (ARL). Como se referiu, estes
subsectores das AP, estdo associados, em graus bastante diferentes, a formas
de descentralizacdo politico-administrativa, que nao podem ser confundidas
com as anteriores formas de desconcentracdo e descentralizacdo administrativa.
A autonomia politica significa que se trata efectivamente de dois niveis de governo,
com o0s respectivos executivos e assembleias representativas. Assim, os 6rgaos
das administracées regionais incluem os governos regionais e as respectivas

(18] Ver, por exemplo, Tavares (2000).

(9] A distincdo entre estas duas formas de autonomia tem vindo a ser desenvolvida, antes do mais
na prépria CRP (Artigos 108.° e 109.°), na Lei de Bases da Contabilidade Publica, no Regime de
Administragao Financeira do Estado (DL 155/92) e, recentemente, na nova Lei de Enquadramento
Orcamental.
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assembleias regionais, assim como os 6rgdos das administracdes locais incluem, ao
nivel concelhio, os executivos (cdmaras municipais) e as respectivas assembleias
municipais, e ao nivel das freguesias as Juntas de Freguesia.

A autonomia politica destes niveis de “administracdo” significa que estes
subsectores detém independéncia orcamental, ou seja, que estes orcamentos
sdao elaborados, aprovados executados e fiscalizados (internamente) de forma
autbnoma por Orgdos proprios. Associada a autonomia politica e a
independéncia orcamental estdo poderes, que sdo bastante mais extensos no caso
das administracoes regionais (com estatutos politico-administrativos préprios) do
que no caso dos municipios. As regides tém poderes tributédrios préprios, isto é,
possibilidade de criar impostos, poder esse vedado as autarquias.’®’! Regides e
municipios tétm autonomia patrimonial e capacidade de recorrer ao crédito dentro
dos limites impostos pelas respectivas leis (finangas regionais e finangas locais) e
pelalei de enquadramento or¢amental.

O poder da administracao central € meramente um poder exercido através da
Inspeccao-Geral de Financas e Inspec¢ao-Geral da Administracao do Territério) e
nao um poder de determinar, por exemplo, a composicao das receitas ou despesas
locais. Da mesma forma, a fiscalizacdo externa, exercida pelo Tribunal de Contas,
assenta na andlise da conformidade legal dos actos administrativos dos dirigentes
regionais e locais.

A administracdo regional inclui também a administracdo indirecta, na mesma
légica de descentralizacdo administrativa referida anteriormente, enquanto que
a administracao local detém apenas servigos auténomos (caso dos servicos
municipalizados). Os governos regionais tém extensas competéncias na area social
(educacao, satide, habitacao) e econdémica.

A estrutura das administracdes publicas apds a aprovacao dos Estatutos Politico-
-administrativos das Regides Auténomas da Madeira e dos Agores, ndo sofreu
grandes alteragoes, quanto ao tipo de instituicdes politicas que a compﬁem.m]

A descentralizacao, nas quatro décadas apds o 25 de Abril de 1974, tem evoluido
num triplo sentido. Por um lado, tem-se verificado uma descentralizagdo politica
para regides e municipios, com uma progressiva transferéncia de competéncias

201 A existéncia de um poder nio significa que ele seja exercido de facto. As assembleias legislativas

regionais nunca criaram nenhum imposto, mas poderiam fazé-lo.

I Na realidade, as institui¢des politicas das AP sio essencialmente as mesmas, tendo sido rejeitada
em referendo de 1998 a criagao de regides “administrativas” no Continente, o que teria constituido
uma alteracao significativa na estrutura das AP. Tal significaria a cria¢ao, no territério continental,
de regides politico-administrativas, com um certo grau de autonomia politica, associado a
legitimidade democratica que teriam os seus 6rgaos.

[21



14 Economia e Finangas Publicas

e recursos.”” Embora do ponto de vista da contabilidade nacional (SEC2010)
administracao regional e local venham consolidadas num tinico subsector, trata-se
efectivamente de realidades bastante distintas.

Por outro lado, verificou-se uma descentralizacido administrativa com uma
importancia crescente do peso da despesa dos entdo FSA na despesa consolidada
da administracdo central e um concomitante decréscimo do peso relativo do
Estado (sentido estrito). O maior grau de autonomia administrativa e financeira
dos FSA, a sua maior flexibilidade de gestdo, muitas vezes exigida para uma mais
eficaz execucdo dos recursos disponibilizados pela Unido Europeia, levou a criacdo
de inimeros institutos publicos. Esse processo tem, contudo sido revertido nos
tltimos anos. >3 124

Finalmente, houve um aumento do peso do sector da seguranca social dado
que a generalizacdo dos beneficios associados ao Estado de bem-estar s6 se
desenvolveu e generalizou progressivamente apds a revolucao de Abril de 1974.

Em resumo, embora ndo tenha havido, do ponto de vista da arquitectura
institucional, grandes alteracdes na estrutura das administragoes publicas, tém-
se verificado alteragoes significativas na dimensao relativa da despesa de cada
subsector e nas suas respectivas competéncias e recursos.

2] Disso é reflexo a aprovacdo de sucessivas revisdes constitucionais e alteracdes aos Estatutos

Politico-administrativos das Regidoes Auténomas, bem como as alteracoes as Leis de Financas
Locais e Regionais, assim como normas referentes a transferéncias de competéncias inscritas
noutras leis (e.g. Orcamentos de Estado).

Note-se que o crescimento da importincia da administracdo indirecta (os FSA) significa

essencialmente uma reestruturacdo dentro da administragdo central, mas que néo esta associada

a uma descentralizacao vertical de recursos ou competéncias para outros niveis de administracao.

O XV governo constitucional iniciou uma anélise aprofundada dos Institutos Publicos para ver

se cumpriam as caracteristicas que lhes justificariam (ou nao) esse estatuto, e o XVII governo

constitucional operou uma profunda reformulacdo das estruturas da administracdo central do

Estado através do PRACE (Programa para a Reforma da Administracdo Central do Estado).

O XIX governo constitucional reduziu, na primeira parte da legislatura, o governo a 11 Ministérios

e implementou o PREMAC (Plano de Redugdo e Melhoria da Administracao Central do Estado),

mas a meio do mandato aumentou o seu numero. O XXI governo constitucional aumentou

consideravelmente quer o nimero de ministros quer de ministérios.

24 Com o Plano de Ajustamento Econémico e Financeiro (PAEF) em 2011-2014 e o SEC2010,
houve uma melhoria do ponto de vista organizacional e de transparéncia das finangas publicas.
Na realidade, de 2011 a 2014, também devido as alteracoes a Lei de Enquadramento Or¢amental,
varios organismos, inclusivé empresas, passaram a integrar o perimetro das AP para efeitos
contabilisticos. Porém a LEO (2015) ao acabar com a distin¢do entre servigos integrados e FSA,
tornou menos transparente a organica do Estado.

[23]
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11.3. As contas e os saldos das administracoes publicas

11.3.1. Optica da contabilidade nacional

Quando se fala em défice publico ou excedente or¢camental estd-se a referir o saldo
global das administracées publicas. Importa clarificar o seguinte quanto ao saldo:

1. Ha que distinguir contabilizacao na dptica da contabilidade nacional ou na
optica da contabilidade publica.

2. Deve ter-se em consideracdo se sdo valores executados, valores estimados
provisérios ou orcamentados.

3. Devem ser consideradas receitas e despesas de todos os subsectores das
administra¢oes publicas.

4. Sao consideradas apenas receitas e despesas efectivas ou ndo financeiras
(excluindo activos e passivos financeiros).?!

No contexto da supervisao da politica orcamental nacional, o saldo global é apurado
em contabilidade nacional e geralmente trata-se de valores provisérios, dado que
os valores executados, sé sdo conhecidos no ano civil seguinte ao ano a que
se reportam.

Parase apurar o saldo global das AP seria necessdrio ter as contas dos municipios
e freguesias (em contabilidade nacional), de cada uma das regidoes auténomas, a
conta do Estado (administracdo central e seguranca social) e seguidamente fazer a
consolidacao orcamental.

Os dados do Quadro 11.3 sao os valores executados em 2020, para as receitas
e despesas das administracoes publicas em contabilidade nacional. Daqui se pode
retirar, para cada um dos subsectores, as receitas correntes (linhas 1 a 5) e as
despesas correntes (8 a 14) e facilmente se pode calcular o saldo corrente (5-14).
Das receitas de capital (6) e das despesas de capital (17), facilmente se pode calcular
o saldo de capital (6-17).

As receitas correntes e as receitas de capital constituem as receitas efectivas ou
ndo financeiras, de cada subsector. Efectivas, por um lado, porque nao dao origem

(26]

25 O termo “saldo global” é utilizado em sentidos distintos. Por razdes pedagégicas utilizaremos o

termo quer em contabilidade nacional (CN) quer em contabilidade ptublica (CP). Porém, convém
esclarecer dois aspectos. Porém, em CN o conceito relevante é o de capacidade/necessidade liquida
de financiamento. Isto é, se for negativo ha défice e é necessario financia-lo comreceitas financeiras
(contrac¢ao de empréstimos ou recurso a divida publica).

| Para dados mais actualizados das Contas do Estado, da execucio orcamental da Administracdo
Central ou dos Or¢amentos do estado, consultar www.dgo.gov.pt.

[26
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a compromissos futuros, ou seja, a uma situacdo passiva por parte das entidades
publicas; isto significa que nelas ndo estdo incluidas as receitas que provém do
recurso a empréstimos contraidos pelas AP (passivos financeiros do lado da receita).
Efectivas também porque nao estdo consideradas eventuais receitas de reembolsos
de empréstimos concedidos por qualquer entidade publica (activos financeiros do
lado da receita).

Do mesmo modo, as despesas correntes e de capital sdo as despesas efectivas,
que ndo incluem as despesas com activos e passivos financeiros. Logo, nelas
nao estao incluidas as despesas com a concessdo de empréstimos por entidades
publicas ou a compra de titulos (activos financeiros do lado da despesa) e o
reembolso de empréstimos contraidos pelas administragcdes publicas (passivos
financeiros do lado da despesa).l?”)

O saldo global ou efectivo das administracoes publicas € pois a diferenca entre
as receitas e despesas efectivas, para o total dos subsectores. Caso seja positivo diz-
-se que hé excedente ou capacidade de financiamento das AP. Caso seja negativo
diz-se que hé défice ou necessidade de financiamento. Como se vé pela linha 19
do Quadro 11.3, prevé-se um défice de 11501,1 milhoes de euros em 2021, que € a
soma dos défices da administracdo central (13393,7 M. de euros) e da administracao
regional e local (176 M. de euros) e do excedente da Seguranca Social (2068,6 M.
de euros).

Note-se que hé receitas e despesas efectivas que advém da existéncia de activos e
passivos financeiros, mas nao de operagdes sobre estes activos. No lado das receitas,
os dividendos de empresas ptiblicas, sdo rendimentos de propriedade, estando pois
considerados nas “outras receitas correntes” (linha 4). Por seu lado as despesas com
juros da divida ptblica sdo despesas correntes (linha 11).

Caso se excluam os juros do célculo da despesa efectiva obtém-se a despesa
primadria. Calculando o saldo anterior sem juros obtém-se o saldo primdrio.

Dada a importéancia do saldo global e do saldo primdrio, convém resumir as
relacoes:

« Saldo global = Receitas efectivas — despesas efectivas (incluindo juros);

« Saldo primério = Receitas efectivas — despesas primadrias (excluindo juros).

7 Trata-se da classificacdo econdmica das receitas e despesas publicas a ser desenvolvida no

Capitulo 12.



11. O sector publico em Portugal: ambito, estrutura e contas 17

Quadro 11.3. Receitas e Despesas das Administragcdes Ptiblicas (CN): 2020 e 2019.

(milhoes de euros)

Administracées Publicas

Adm. Fundos Var.
Adm. Local e Seg. (%) 2020 2019
Central Regional Social 2020/ (% (%
2020 2020 2020 2020 2019 2019 PIB) PIB)
1. Receita Fiscal 43.062,3 5.088,5 1.087,4 49.238,1 52.914,9 -6,9 24,3 24,7
Impostos sobre a Producdo 24.573,3 3.496,5 1.087,4  29.157,1 32.065,6 -9,1 14,4 15,0
e Importagdo
Impostos correntes sobre 18.489,1 1.591,9 0,0  20.081,0 20.849,3 -3,7 9,9 9,7
Rendimento e Patriménio
2. Contribuigoes Sociais 6.160,3 680,2 18.726,0 25.566,4 25.274,2 1,2 12,6 11,8
Das quais: Contribuigdes 2.095,3 0,0 18.690,9 20.786,2 20.549,6 1,2 10,3 9,6
Sociais Efectivas
3. Vendas 4.541,9 1.992,1 28,3 6.562,3 7.425,1 -11,6 3,2 3,5
4. Outra Receita Corrente 5.151,2 4.121,5 11.320,3 4.409,2 4.871,3 -9,5 2,2 2,3
5. Total da Receita Corrente 58.915,7 11.882,2 31.161,9 85.776,1 90.4856 -52 42,4 42,3
(1+2+3+4)
6. Receita de Capital 317,1 1.028,9 31,4 810,5 675,8 19,9 04 0,3
7. Total da Receita (5+6) 59.232,7 12.911,2 31.193,3 86.586,6 91.161,4 -50 42,8 42,6
8. Consumo Intermédio 7.953,0 3.276,3 77,3 11.306,5 11.149,1 1,4 5,6 52
9. Despesas com pessoal 19.157,3 4.308,5 277,9 23.743,7 22.905,3 3,7 11,7 10,7
10. Prestacoes Sociais 14.757,6 1.513,3 23.840,5 40.111,4 38.744,8 3,5 198 18,1
Das quais: ndo em espécie 11.479,2 1.014,3 23.694,4 36.187,8 34.759,6 4,1 179 16,2
11. Juros 6.001,6 145,6 0,0 5.786,3  6.330,7 -8,6 2,9 3,0
12. Subsidios 1.842,0 267,1 1.487,3 3.596,4 852,6 321,8 1,8 0,4
13. Outra Despesa Corrente 16.682,6 939,6 3.389,1 5.188,4 4.749,9 9,2 2,6 2,2

14. Total da Despesa Corrente 66.394,1 10.450,3 29.072,1 89.732,8 84.732,4 59 44,3 39,6
(8+9+10+11+12+13)

15. Formagao Bruta Capital Fixo 2.337,3 2.079,2 38,3 4.454,9 4.014,5 11,0 2,2 1,9
16. Outra Despesa Capital 3.895,0 557,7 14,2 3.900,1 2.237,5 74,3 1,9 1,0
17. Despesa de Capital (15+16)  6.232,4  2.636,9 52,6  8.354,9 6.2520 33,6 4,1 2,9
18. Total da Despesa (14+17) 72.626,5 13.087,2 29.124,7 98.087,7 90.984,4 7,8 484 42,5
19. Capac. (+)/Necess. (-) -13.393,7 -176,0 2.068,6 -11.501,1 177,0 5,7 0,1
Financ. Liquido (7-18) -6,6% -0,1% 1,0% -5,7% 0,1%
(em percentagem do PIB)
Por memdria:
Saldo Primario -7.392,1 -30,4 2.068,6 -5.714,8 6.507,7
(em percentagem do PIB) -3,7% 0,0% 1,0% -2,8% 3,0%

Fonte: Conta Geral do Estado de 2020 (Volume I — Tomo I, Quadro 20) a partir de: Instituto Nacional de Estatistica (INE),
1.2 Notificagdo de 2021 do Procedimento dos Défices Excessivos (PDE), de Abril de 2021.
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A relacdo entre ambos facilmente se obtém:
o Saldo primério = Receitas efectivas — (despesas efectivas — juros);
o Saldo primério = (Receitas efectivas — despesas efectivas) + juros;
« Saldo primério = Saldo global + juros.?*!

Do lado da despesa registe-se 0o peso dos gastos com pessoal e das prestaces
sociais. Se adicionarmos os juros da divida publica obtém-se mais de trés quartos
da despesa publica (86,4%). Do lado da receita, impostos e contribuicdes sociais sao
as principais fontes de receita (perfazem 71% do total).

Os valores dos saldos, em contabilidade nacional, verificam aquilo que sao os
objectivos previstos na lei de enquadramento or¢camental para cada subsector (ver
Capitulo 12).

11.3.2. Optica da contabilidade ptblica

O Quadro 11.3 ndo distingue a andlise consolidada da ndo consolidada, pelo que
para se fazer uma analise mais fina dos fluxos inter-sectoriais convém analisar o
Quadro 11.4, com dados em contabilidade ptblica.?”!

Dada a estrutura do poder politico em Portugal, os dados orcamentados
em contabilidade publica sao inscritos no Orcamento do Estado (para toda a
administracao central e seguranca social), nos Or¢camentos de cada uma das regioes
autéonomas (da Madeira e dos Acores) e nos Orcamentos dos Municipios. Estes
or¢amentos sdo aprovados nas respectivas assembleias (da republica, regionais e
municipais) enquanto que os valores efectivamente realizados sdo inscritos nas
contas de cada uma destas entidades.

Para se ter uma visdo global das receitas e despesas publicas de todos os
subsectores das administracoes publicas, que permita a consolidacao, usamos os
dados da Conta Geral do Estado em contabilidade publica.

28] Esta relacdo algébrica entre os saldos, por vezes leva a interpretacoes erradas sobre o contetido dos

mesmos. Ao contrério do saldo global, o saldo primério ndo considera as despesas em juros.
| O INE apresenta os dados em contabilidade nacional para os trés subsectores (administragao
central, regional e local e seguranca social).

[29
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Quadro 11.4. Receitas e Despesas das Administracdes Publicas (CP): 2020 e 2019.
(milhées de euros)
Administracoes Publicas
Adm. Seg. Adm. Local
Central Social e Regional Var. (%)
2020 2020 2020 2020 2019 2020/2019
Receita corrente 57.964,0 32.144,8 10.341,1 82.315,2 86.765,7 -5,1
Receita fiscal 43.782,7 203,9 4.682,0 48.668,7 51.896,5 -6,2
Impostos directos 19.153,9 0,0 3.649,7 22.803,6 23.601,8 -3,4
Impostos indirectos 24.628,8 203,9 1.032,3 25.865,1 28.294,6 -8,6
Contribui¢oes para Seguranca 4.169,6 18.229,9 0,0 22.399,5 22.413,2 -0,1
Social, CGA, ADSE
Transferéncias correntes 2.952,0 12.901,8 4.002,8 2.024,4 1.776,3 14,0
de Administracoes Publicas 2.357,6  11.903,6 3.873,5 0,0 0,0 —
Outras 594,4 998,2 129,3 2.024,4 1.776,3 14,0
Outras receitas correntes 7.059,6 809,2 1.656,3 9.525,1 10.679,8 -10,8
Receita de capital 1.072,0 1,0 1.175,6 1.685,3 2.191,7 -23,1
Venda de Bens de Investimento 144,9 0,6 67,7 213,2 579,2 -63,2
Transferéncias de capital 854,6 0,4 1.087,1 1.378,7 1.553,8 -11,3
de Administracoes Publicas 7,8 0,4 555,2 0,0 0,0 —
Outras 846,8 0,0 531,9 1.378,7 1.553,8 -11,3
Outras receitas de capital 72,6 0,0 20,8 93,4 58,6 59,3
Receita efectiva 59.036,1 32.145,8 11.516,7 84.000,4 88.957,4 -5,6
Despesa corrente 67.031,2 29.979,2 8.990,6 87.866,2 83.522,1 5,2
Despesas com o pessoal 17.983,7 286,1 4.197,1 22.466,9 21.552,7 4,2
Aquisicao de bens e servicos 10.213,6 86,4 3.076,3 13.376,2 13.240,9 1,0
Juros e outros encargos 7.419,3 7,0 205,0 7.595,8 8.087,2 -6,1
Transferéncias correntes 29.927,4  28.859,4 920,9 41.906,4  38.346,7 9,3
para Administracdes Publicas 16.060,7 1.944,3 129,8 0,0 0,0 —
Outras 13.866,8  26.915,2 791,2  41.573,1 38.346,7 9,3
Subsidios 783,0 732,1 473,6 1.667,7 1.148,1 45,2
Outras despesas correntes 704,2 8,2 117,6 830,0 1.146,6 -27,6
Despesa de capital 5.618,9 35,1 2.677,4 7.768,1 6.051,2 28,4
Investimento 2.926,6 30,1 2.231,9 5.188,5 4.774,7 8,7
Transferéncias de capital 2.588,3 5,0 428,2 2.458,3 1.197,4 105,3
para Administragdes Pablicas 554,3 0,0 8,9 0,0 0,0 —
Outras 2.034,0 5,0 419,3 2.458,3 1.197,4 105,3
Outras despesas de capital 104,1 0,0 17,3 121,4 79,2 76,6
Despesa efectiva 72.650,1 30.014,3 11.668,0  95.634,3 89.573,3 6,8
Saldo global -13.614,0 2.131,5 -151,3 -11.633,8 -615,9
(em percentagem do PIB) -6,7% 1,1% -0,1% -5,7% -0,3%
Por memdria:
Saldo corrente -9.067,2 2.165,6 1.350,5 -5.551,1 3.243,6
Saldo de capital -4.546,9 -34,1 -1.501,8 -6.082,8 -3.859,5
Saldo primario -6.194,7 2.138,5 53,7 -4.038,0 7.471,3

Fonte: Ministério das finangas, Conta Geral do Estado 2020 (Volume I — Tomo I, Quadro 24) a partir de: DGO; IGFSS, IP; DGAL;
RAA — DROT; RAM — DROT; INE. (Valores ajustados e célculos proprios) )

B39 por razées pedagégicas, e porque iremos utilizar estes dados noutros quadros, decidimos anular
umas “diferencas de conciliacdo” que constam da tabela original. Isso obrigou a um recélculo dos
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11.3.3. Valores consolidados e ndo consolidados

A andlise das receitas e despesas das administracdes publicas, na Optica da
contabilidade publica (Quadro 11.4), permite observar nao sé o peso de cada um
dos subsectores assim como as principais componentes das receitas e despesas
publicas por subsector de acordo com uma classificacdo econémica. Importante
é distinguir entre a andlise consolidada e nao consolidada das receitas e despesas
publicas.

Para se perceber a distincao entre valores consolidados e nédo consolidados, tome-
-se 0 caso das receitas correntes. O total das receitas correntes das AP provém
de sectores institucionais que ndo pertencem as administracdes publicas, isto é,
provém do sector privado da economia, do sector empresarial do Estado, das
empresas regionais ou municipais ou ainda da Unido Europeia. O total previsto
para estas receitas correntes do sector publico administrativo é de 82.315,2 M€
em 2020. Contudo, somando em linha as receitas de cada subsector do SPA
obtém-se o valor de 100.449,9 M€. O primeiro valor é um valor consolidado das
receitas correntes liquidas de transferéncias, e o segundo um valor ndo consolidado
que ndo tem significado. A diferenga entre os dois valores (18.134,7 M€) é o
valor da soma das receitas correntes dos varios subsectores cuja proveniéncia
sdo as transferéncias intergovernamentais de outros subsectores das AP. Saqui a
necessidade de consolidacdo de valores das administracoes publicas para evitar
duplicacdes de valores de receitas e despesas.

Adicionalmente, para se saber qual a importancia de cada subsector na
obtencao de receitas efectivas (correntes e de capital) de fora do SPA, a anélise que
tem sentido é considerar valores consolidados (isto é, liquidos de transferéncias)
de cada subsector e reporta-los ao total de 82.315,2 M€. Para se obter os valores
consolidados basta subtrair as receitas correntes e de capital de cada subsector as
transferéncias provindas de outros subsectores e depois somar em linha obtendo-
-se desta forma o valor total. Pelo Quadro 11.5 verifica-se que mais de dois tercos
das receitas efectivas (67,5%) provém do subsector da administracao central e que
a administracdo regional e local obtém 8,4% dessas receitas.

A mesma distincdo entre valores consolidados e nao consolidados se aplica
as despesas publicas. Neste caso a justificagdo para se trabalhar com valores

valores em linha e coluna para serem consistentes. Daf a expressao valores ajustados. Por exemplo,
nas receitas correntes, a rubrica “transferéncias de outros subsectores” para as administracoes
publicas deve igualar a rubrica da despesa corrente “transferéncias para outros subsectores”
No Orcamento do Estado esses valores sao diferentes (dai a necessidade de acrescentar as
“diferencas de conciliacdo”), mas aqui neste quadro os valores ajustados pelos autores anularam
estas diferencas.
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7

consolidados, numa andlise horizontal do Quadro 11.5 é ainda mais forte.
Na realidade, para associar as despesas com as competéncias exercidas por
cada nivel de administracdo, tem sentido trabalhar com despesas liquidas de
transferéncias. As despesas efetivas da Administracdo Central sdo de 72.650,1 M€,
contudo, deduzindo as transferéncias para outros subsectores das AP o montante
de 16.615 M€ obtém-se um valor para a despesa consolidada da Administracao
Central de 56.035,2 M€ (ver Quadro 11.5). Este valor pode ser comparavel com
o total (consolidado) em linha da despesa efetiva das AP (95.634,3 M€). Assim
pode-se verificar que o peso da despesa efetiva (consolidada) do subsector
Administracdo Central no total da despesa efetiva é de mais de metade do total
(58,6%), logo seguida da seguranca social (29,4%). O grau de centralizacao da
despesa publica em Portugal é precisamente o peso destes dois subsectores
(Adm. Central e Seguranca Social) na despesa efectiva total das administracoes
publicas (que inclui também a administragao regional e local), ou seja 87,9 %.

Quadro 11.5. Receitas e despesas (consolidadas) de cada subsector em % das Administracdes
Publicas (2020).

(milhées de euros)

Adm. Local Adm.
Adm. Central Seg.Social e Regional Publicas

Receita corrente 57 964,0 32144,8 10 341,1 82 315,2

de Administracoes Publicas 2357,6 11 903,6 3873,5 0,0
Receita corrente (consolidada) 55 606,4 20241,2 6 467,6 82 315,2
Receita de capital 1072,0 1,0 1175,6 1685,3

de Administra¢des Publicas 7,8 0,4 555,2 0,0
Receita de capital (consolidada) 1064,3 0,6 620,4 1685,3
Receita efectiva 59 036,0 32145,8 11516,7 84 000,4
Receita efectiva (consolidada) 56 670,7 20241,7 7 088,0 84 000,4
% do total das Adm. Publicas 67,5% 24,1% 8,4% 100,0%
Despesa efectiva 72 650,1 30014,3 11 668,0 95 634,3
Despesa efectiva (consolidada) 56 035,2 28 070,0 11 529,3 95 634,5
% do total das Adm. Publicas 58,6% 29,4% 12,1% 100,0%

Fonte: Dados do Quadro 11.4 (supra) e célculos préprios.

Aplicando a mesma metodologia as receitas e despesas de capital é possivel
também obter o peso de cada tipo de receita e despesa e de cada subsector no total
das AP.
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Outro tipo de andlise da conta das AP (Quadro 11.4) pode ser direccionada para
investigar a importancia relativa de certas receitas ou de certas despesas dentro de
cada subsector. Trata-se de uma anadlise vertical, para cada subsector e neste caso
dever-se-ao utilizar valores ndo consolidados (isto é, incluindo as transferéncias).

Quadro 11.6. Despesas efetivas (ndo consolidadas) de cada subsector em % das despesas
efetivas totais de cada subsector (2020).

(milhaoes de euros)
Administracao Seguranca Administracio = Administracdes
Central Social Local e Regional Publicas
Despesa corrente  67.031,2 92,3% 29.979,2 99,9% 8.990,6 77,1% 87.866,2 91,9%
Despesas com 17.983,7 24,8% 286,1 1,0%  4.197,1 36,0% 22.466,9 23,5%
o pessoal
Aquisicdo de bens  10.213,6 14,1% 86,4 0,3% 3.076,3 26,4% 13.376,2 14,0%
e servicos
Juros e outros 7.419,3 10,2% 7,0 0,0% 205,0 1,8% 7.595,8 7,9%
encargos
Transferéncias 29.927,4 41,2% 28.859,4 96,2% 920,9 7,9% 41.906,4 43,8%
correntes
Subsidios 783,0 1,1% 732,1 2,4% 473,6 4,1% 1.667,7 1,7%
Outras despesas 704,2 1,0% 8,2 0,0% 117,6 1,0% 830,0 0,9%
correntes
Despesa de capital 5.618,9 7,7% 35,1 0,1% 2.6774 229% 7.768,1 8,1%
Investimento 2.926,6 4,0% 30,1 0,1% 2.231,9 19,1%  5.188,5 5,4%
Transferéncias 2.588,3 3,6% 5,0 0,0% 428,2 3,7%  2.458,3 2,6%
de capital
Outras despesas 104,1 0,1% 0,0 0,0% 17,3 0,1% 121,4 0,1%
de capital

Despesa efectiva  72.650,1 100,0% 30.014,3 100,0% 11.668,0 100,0% 95.634,3 100,0%

Fonte: Dados do Quadro 11.4 (supra) e célculos préprios.

Neste caso, os dados do Quadro 11.6 mostram que enquanto a Administracao
Central tem essencialmente despesas correntes (92,3%), sendo em parte com
os funciondrios publicos, e poucas despesas de capital (7,7%), a administracao
regional e local tem um peso muito superior de despesas de capital (22,9%),
explicado em grande parte por investimento publico. A este facto nao seré alheio
o peso das receitas de capital (do Estado e da Unidao Europeia) nos orgamentos
regionais e municipais, mas também o efeito conjugado das regras orcamentais que
incentiva o investimento.!!

B pereira e Silva (2008) mostram como o efeito conjugado da “regra de ouro” das finangas ptiblicas

(superavit do saldo corrente) e da regra de afectacdo das transferéncias correntes e de capital do
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11.3.4. Os saldos dos subsectores e o saldo global

A andlise dos saldos de cada subsector deve ser feita em termos de receitas e
despesas efectivas. Uma transferéncia é uma receita efectiva de um subsector,
mesmo quando provém de um outro subsector. Assim sendo, pode-se concluir
que o principal responséavel pelo défice publico é o subsector da Administracdo
Central, apresentando um saldo global significativamente negativo (pese embora
seja também o subsector que mais transferéncias faz para os demais subsectores).

Contudo, é possivel apresentar também os saldos globais liquidos de
transferéncias para outros subsectores. Consolidando as receitas e as despesas
publicas (ou seja excluindo as transferéncias inter-sectoriais) obtém-se resultados
significativamente diferentes. Dado que grande parte das receitas fiscais sdo
canalizadas para a Administracdo Central e depois transferidas para os outros
subsectores é natural que tenha, apds consolidacdo de receitas e despesas, um
“saldo global consolidado” claramente superavitario. O Quadro 11.7 ilustra o saldo
global com e sem transferéncias para outros subsectores.

Quadro 11.7. Saldos globais e saldos liquidos de transferéncias entre subsectores (2020).

(milhées de euros)
Adm. Seg. Adm. Local Adm.
Central Social e Regional Publicas
Saldo global (CP) -13.614,0 2.131,5 -151,3 -11.633,8
Saldo global liquido de transferéncias 6355 -7.828,3 -4.441,3 -11.634,1
Capacidade (+)/Necessidade (-) -13.394,0  2.069,0 -176,0 -11.501,0

financiamento (CN)

Fonte: 1) Dados em Contabilidade Pablica (CP): Conta Geral do Estado de 2020 e calculos préprios;
2) Dados em Contabilidade Nacional (CN): Instituto Nacional de Estatistica (INE).

Estes valores representam o que seria o saldo global caso ndo existissem
transferéncias inter-setoriais. Estas transferéncias sao, em grande parte, resultantes
de leis aprovadas na Assembleia da Republica (Lei das Finangas Locais, Regionais,
Lei de Bases da Seguranca Social, etc.) por vezes de acordo com férmulas precisas.
S6 por razdes excepcionais pode o Ministério das Financas transferir montantes
inferiores aos previstos nas leis respectivas. No geral, devem entender-se
as transferéncias como algo obrigatério que o Estado deverd respeitar.

Orgamento do Estado (que até 2007 era rigido 60% correntes e 40% capital), obriga os municipios,
sobretudo os mais dependentes das transferéncias do OE, a elevadas despesas de investimento,
mesmo que nao o desejem.
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As transferéncias para regioes e municipios tém a funcao de contribuir para o
equilibrio financeiro vertical e horizontal como se referiu no Capitulo 10 e sera
analisado adiante neste capitulo.

Do ponto de vista aritmético, o saldo global total das AP é a soma dos saldos
dos trés subsectores. A Administragao Central (AC) é quem mais contribui para o
défice orcamental. A redugao deste défice, do lado da despesa, pode ser feita por
duas vias completamente diferentes. Uma, a reducdo na despesa consolidada da
AC (administracao direta e indireta) que reduzird, ceteris paribus, o défice publico
global. Outra, a reducao nas transferéncias para outros subsectores (o que, nalguns
casos, podera necessitar de alteracao legislativa) que podera reduzir, ou nao, o
défice das administraces publicas.*?

11.4. As contas da administracio regional e local (municipios)

11.4.1. As Contas das Administracées Regionais

As regides autonomas dos Acores e da Madeira, sendo formalmente designadas
por “regides” de um Estado unitario, tém na prética um estatuto e poderes que
ultrapassam o da maioria dos Estados em paises federados. A Constitui¢cdo da
Republica Portuguesa (CRP) consagra a unidade do territério e, entre outros,
o poder legislativo das Assembleias Regionais em “matérias de reserva relativa
da Assembleia da Republica; poder de “regulamentar a legislacdo regional e
as leis emanadas dos 6rgaos de soberania’; “exercer poder executivo proprio” e
“exercer poder tributario préprio”*® Adicionalmente, as regides tém o poder de,

no ambito dos respectivos Estatutos Politico-Administrativos e da Lei das Financgas

1321 Tudo o resto constante, alteragdes nas transferéncias entre subsectores nao alteram o saldo global

das administragoes publicas. Se a Administracdao Central transfere menos para as regioes, diminui
a sua despesa e aumenta a receita das regioes no mesmo montante pelo que o défice publico
global néo se altera. Porém, se o corte nas transferéncias vier acompanhado de uma regra de
nao aumento do endividamento (em relagdo ao que existiria sem o corte), entdo isso implica
que as regides tétm que repercutir a diminuicdo de receitas numa diminuicdo das despesas
equivalente e, agora sim, o défice publico diminui. O problema financeiro da Regiao Auténoma da
Madeira (RAM), a que aludiremos a seguir, deriva em parte do Governo Regional néo ter querido
compreender as consequéncias da Lei de Financgas Regionais de 2007 (que deu, de forma justa,
menos transferéncias do OE a RAM, quando comparado com os Acores do que a anterior lei de
1998 por o seu PIB per capita ser superior).

As financas regionais estao enquadradas legalmente pela CRP, pelos Estatutos Politico-
-Administrativos e pela lei de Financas das Regides Auténomas (Lei Organica n.c 1/2007, de 19 de
Fevereiro). Para uma abordagem econdémica do federalismo or¢camental em Portugal ver, entre
outros, Baleiras (2002) e Pereira (1998).

33]
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das Regides Auténomas, “dispor das receitas fiscais nelas cobradas ou geradas bem
como de uma participacdo nasreceitas tributarias do Estado estabelecida de acordo
com um principio que assegure a efectiva solidariedade nacional’**

Os valores da execucdo orcamental de 2019 e 2020 das Regides Auténoma
da Madeira (RAM) e dos Acores (RAA) em contabilidade publica estd no
Quadro 11.8.% Se tomarmos em conta que o défice das administracées ptiblicas
(contabilidade publica) em 2020 foi de 11.633,8 ME. (5,7% do PIB)(%, facilmente
se verifica que o contributo dos défices da RAA (238,4 M€) e da RAM (127,6 M€)
para o défice das administracoes publicas foi residual. Note-se, porém, que
estes pequenos défices resultam de elevadas receitas, quer de todos os impostos
cobrados nos territdrios regionais, quer de transferéncias do Orcamento do Estado
para o Orcamento das Regides auténomas, financiados ambos pelos impostos
cobrados no territério continental. Sendo estas transferéncias menores os défices
regionais seriam bem maiores, e o do Estado menor.

Na estrutura da despesa note-se o peso relevante das despesas de capital
(investimentos) quando comparado com os do continente, sobretudo lembrando
que parte do investimento esta desorcamentado e nao tem sido considerado para
efeitos de contabilizacdo de despesa publica. Na estrutura da receita note-se a
importancia dos impostos indiretos (onde se inclui o IVA regional) e dos impostos
diretos (onde estdo o IRS e o IRC).

O Quadro 11.8 fornece informacéo sobre as contas da Administracdo Regional
dos Acores e da Madeira na dptica da contabilidade ptiblicaem 2019 e 2020. O défice
é relativamente pequeno e a “regra de ouro” nao é satisfeita para nenhum dos anos
nas duas regioes. Na realidade o saldo corrente é sempre ligeiramente deficitdrio.

B34 Ver CRP, Artigo 227.°, para uma lista muito vasta dos poderes das regioes. E precisamente este

dltimo poder de dispor de todas as receitas nelas cobradas ou geradas que ndo tem paralelo
em nenhum Estado unitario. Mesmo nas federa¢cdes mais bem desenhadas do ponto de vista do
federalismo orcamental, como é o caso da Reptiblica Federal da Alemanha, tal poder estatal ndo
existe. Na RFA a colecta dos principais impostos equivalentes ao nosso IVA, IRS e IRC é repartida
entre dois ou trés niveis de administracdo (consoante o imposto), mas o nivel intermédio nunca
tem a totalidade das receitas.

Desde a primeira edicdo deste livro temos alertado para deficiéncias na transparéncia da
informacéao orcamental das regides auténomas. Em 2010 referindo-se a um défice nédo inesperado
da Regiao Auténoma da Madeira demos conta de uma nota de imprensa conjunta do INE e do
Banco de Portugal que refere: “O INE e o Banco de Portugal, enquanto autoridades estatisticas
nacionais responsaveis pelo apuramento das estatisticas das administracdes publicas, consideram
grave a omissao de informacéo e nao tém conhecimento de casos similares.” Nos tiltimos anos tem
havido melhorias nos registos contabilisticos.

(3¢ Ver Quadro 11.4.

35]
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Quadro 11.8. Execugdo Orcamental das Regioes Auténomas dos Acores e da Madeira (2019

e 2020).

(milhées de euros)

RA dos Agores RA da Madeira Adm. Regional
Execucao TVHA Execucao TVHA Execucao TVHA
2019 2020 (%) 2019 2020 (%) 2019 2020 (%)
Receita corrente 1.016,5 953,7 -6,2 1.260,7 1.149,7 -8,8 2.277,1 2.103,4 -7,6
Receita Fiscal 694,5 6682 -3,8 9561 8526 -10,8 1.650,7 1.520,8 -7,9
Impostos directos 210,1 226,2 7,7 356,7 304,7 -14,6 566,8 530,9 -6,3
Impostos indirectos 484,5 442,0 -8,8 5994 5479 -8,6 1083,9 9899 -8,7
Contrib. para Seg. Soc., 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
CGA e ADSE
Transf. correntes 246,2 2329 -54 208,99 214,7 2,8 455,0 447,6 -1,6
(Adm. Central, UE, etc.)
Outras transferéncias 19,6 13,0 -33,8 0,1 0,3 413,8 19,6 13,2 -32,5
Outras receitas correntes*® 75,8 52,6 -30,5 95,7 82,4 -20,8 171,4 135,0 -25,1
Receita de capital 181,6 159,8 -12,0 160,1 99,5 -37,9 341,7 2593 -24,1
Venda de Bens 1,4 0,6 -56,7 2,6 0,5 -80,4 3,9 1,1 -72,1
de Investimento
Transferéncias de capital 179,4 159,0 -11,4 157,2 97,5 -38,0 336,6 256,6 -23,8
Administracao Central 121,4 1053 -13,2 71,5 46,3 -35,3 192,8 151,6 -21,4
Uniao Europeia 57,9 53,5 -7,6 85,8 51,2 -40,3 143,7 104,7 -27,1
Outras transferéncias 0,1 0,2 431 0,0 0,0 -62,4 0,1 0,2 43,1
Outras receitas de capital* 0,8 0,2 -79,6 0,3 1,5 213,0 1,2 16 -73,8
Receita Efectiva 1.198,0 1.113,5 -7,1 1.420,8 1.249,2 -12,1 2.618,8 2.362,7 -9,8
Despesa Corrente 1.048,9 1.103,6 52 1.330,0 1.227,2 -7,7 2.379,0 2.330,8 -2,0
Despesas com o pessoal 540,6 565,9 4,7 589,5 631,8 7,2 1.130,1 1.197,7 6,0
Aquisicdo de bens e servicos  314,7 3259 3,6 349,6 3303 -5,5 664,3 656,2 -1,2
Juros e outros encargos 48,2 45,5 -5,5 251,4 110,5 -56,1 299,6 156,0 -47,9
Transferéncias correntes 112,0 119,2 6,4 102,5 123,8 20,8 214,5 243,1 13,3
Administracoes Publicas 7,1 2,8 -61,2 2,0 1,3 -32,7 9,1 41 -55,0
Outras transferéncias 104,9 116,4 11,0 100,5 122,5 21,9 205,4 239,0 16,3
Subsidios 15,6 32,4 107,6 26,0 27,8 6,9 41,7 60,3 44,6
Outras despesas correntes* 17,2 14,7 -17,5 11,0 2,9 -33,8 28,8 17,6 -20,9
Despesa de Capital 232,0 248,2 7,0 187,4 149,6 -20,2 419,4 397,8 -5,1
Aquisicédo de bens de capital 75,8 58,6 -22,7 120,2 102,3 -14,9 196,0 160,8 -18,0
Transferéncias de capital 152,2 186,5 22,6 67,2 47,3 -29,6 2194 2339 6,6
Outras despesas de capital 3,9 3,1 -21,2 0,0 0,0 0,0 3,9 3,1 -21,2
Despesa Efectiva 1.280,9 1.351,9 55 1.517,5 1.376,7 -9,3 2.798,4 2.728,6 -2,5
Saldo global -82,9 -238,4 -96,7 -127,6 -179,6 -366,0

Fonte: Ministério das Finangas (DGO), Sintese de Execugdo Or¢amental de Janeiro 2021 (valores ajustados pelos autores*).
* Nos valores executados havia umas diferencas de consolidacdo que foram ajustadas.
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Nas despesas correntes merecem destaque as despesas com pessoal e as
transferéncias. Do ponto de vista das receitas efectivas elas provém sobretudo de
impostos indiretos (assumindo aqui particular importéncia as receitas de IVAP7),
as transferéncias correntes e de capital (sobretudo do Or¢amento do Estado) e os
impostos diretos, em particular o IRC e o IRS.

Acores e Madeira tétm uma populacdo semelhante, sendo os custos de
insularidade mais elevados nos Ac¢ores, dado o maior nimero e dispersdo das ilhas.
A despesa da Madeira num ano normal (2019 por ser pré-pandémico) é claramente
superior a dos Acores. No campo da despesa corrente sobressai o maior peso das
despesas com pessoal e com juros da divida publica na RAM. No dominio das
despesas de capital apesar de serem maiores nos Acores, isso deve-se sobretudo
a maiores transferéncias de capital para empresas regionais e ndo por uma maior
despesa de investimento (inserida em aquisicoes de bens de capital) que é bem
menor nos Acores.

11.4.2. A Administracdo Local
11.4.2.1. Competéncias e Recursos

Grande parte das fungoes gerais de administracdo, econémicas e certas funcoes
sociais (saide e parte da educagdo) sdao centralizadas. A descentralizacao
politica para as autarquias locais tem sido sobretudo ao nivel de algumas
funcoes sociais (habitagado, servigos culturais e recreativos, parte da educacao)
e das infra-estruturas de transportes e saneamento bdasico. Assiste-se agora, no
periodo 2018-2023 a uma descentralizacao de competéncias em vdrias areas.
Nos ultimos vinte anos (de 2001 a 2019) o peso das receitas municipais aumentou
significativamente (53% em termos nominais) e isto nao reflete ainda as novas
competéncias a ser transferidas. Logo pode prever-se um aumento quer das receitas
quer das despesas nos anos vindouros.

O exercicio destas competéncias foi financiado em 2019 (ver Quadro 11.9)
sobretudo por transferéncias correntes (31,5%) e de capital (8,2%) da administracao
central e regional, por impostos directos e indirectos (38,2%). As receitas correntes

7 O IVA tem sido colectado pelo Ministério das Financas e repartido entre o Continente, a RAA

e a RAM de modo proporcional a populacao de cada territério. Esta distribuicao igualitaria per
capita do IVA, associado ao facto de nas regides se praticarem taxas de IVA mais baixas do que
no Continente, faz com que tenha havido um subsidio implicito as regidoes em sede de IVA. Isto
sugere que o preceito constitucional ndo tem sido cumprido. Durante o memorando com a troika
(2011-14) limitou-se a possibilidade de reducao destas taxas.
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em 2019 representavam 88% das receitas efectivas enquanto que as receitas de
capital tém um peso de 10,3%%%.

Nas duas ultimas décadas o peso das transferéncias para os municipios
diminuiu significativamente (de 51,5% para 39,7%) e a sua estrutura alterou-se.
O peso das transferéncias correntes aumentou quase dez pontos percentuais e o
das de capital diminuiu 21,5 pontos percentuais. Esta alteracdo radical na estrutura
da receita (com implicacoes na estrutura da despesa) deve-se por um lado a Lei
das Financas Locais de 2007 e 2013 que deu maior liberdade aos municipios de
estabelecerem a proporcao de receitas de transferéncias do Estado que devem ser
classificadas como corrente e capital, e também a uma reducéo significativa nas
transferéncias comunitarias que sao, no essencial, transferéncias de capital.Bg]

As receitas fiscais constituem, a seguir as transferéncias, o maior peso nas
receitas municipais. Nota-se o impacto parcial da reforma da tributacdo do
patriménio em que o Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI), pago anualmente
pelos proprietarios de imdveis (nao isentos), aumentou 7,7 p.p. de 2001 a 2019.
Em quase vinte anos o IMI quase triplicou tendo passado de 536,3 M€ em 2001
para 1488,9 M€, sendo que a subida substancial j4 estava concretizada em 2014.4°!
Por seu turno o Imposto Municipal sobre Transacgoes onerosas de Iméveis (IMT),
pago por quem adquire um imdvel, diminuiu ligeiramente de 2001 para 2004,
subiu significativamente para 2007, com a crise financeira e orgamental de 2009
reduziu-se, e permaneceu baixo novamente com o resgate da troika (2011-14).
O IMT tem uma grande volatilidade de acordo com os ciclos econémicos e s
com a recuperacao da economia recuperou. A receita de IMT era mais importante
que a de IMI no inicio do séc. XXI, mas vinte anos volvidos o IMI tem um peso
substancialmente maior. 4!/

B8] Note-se que em 2010 a proporcao de receitas correntes nas receitas efectivas era de 79,5% pelo que

houve um aumento substancial em apenas quatro anos explicado em grande parte pelo aumento
das transferéncias.

Note-se que atualmente se o municipio nada comunicar considera-se por defeito que 90% das
transferéncias do Fundo de Equilibrio Financeiro (ver adiante) sdo correntes.

Narealidade na quinta edicao deste livro colocdmos o valor de 2014 do IMI que era ja de 1468,4 M€,
quase o valor actual. A ndo subida maior do IMI os tiltimos 5 anos deve-se a que varios municipios
decidiram baixar as suas taxas de IMI precisamente a medida que as receitas, devido a reforma do
patriménio, aumentavam.

O aumento considerdvel da carga fiscal sobre os municipes tenderd a perdurar no futuro,
relativamente ao IMI, com o efeito conjugado da diminui¢do do periodo dasisencdes e do aumento
dos valores patrimoniais, a ndo serem diminuidas as taxas. Alids o programa de Ajustamento
Econdémico e Financeiro com a troika (BCE, CE e FMI) contemplou a necessidade de reavaliacao
do patriménio o que fez subir o IMLI. A troika ao fazer o seu “plano” desconhecia a realidade do pais
nomeadamente que o IMI j4 tinha duplicado em 9 anos. Dado o caracter iniquo do IMT (tributa

[39]

[40]

[41]
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Quadro 11.9. Estrutura das Receitas Efectivas dos municipios portugueses (2001, 2007, 2014,

2019).
Var. Var. Var. Var.
2001 2007 2014 2019 01-07 07-14 14-19 01-19
(p-p) (pp) (pp) (p-p)
Impostos Directos 28,6% 33,7% 35,0% 36,3% 51 1,3 1,3 7,7
IMI/Contribui¢do Autarquica 95% 14,0% 21,2% 17,2% 4,5 7,2 -4,0 7,7
IMT/Imposto Municipal de Sisa 11,7% 13,5% 71% 11,7% 1,8 -6,4 4,6 0,0
IUC/Imposto Municipal s/ Veiculos 1,6% 1,9% 3,6% 3,3% 0,3 1,7 -0,3 1,7
Derrama 5,9% 4,3% 3,1% 4,1% -1,6 -1,2 1,0 -1,8
Impostos Indiretos 3,4% 3,3% 1,5% 1,9% -0,1 -1,8 0,4 -1,5
Taxas, Multas e Outras Penalidades 3,1% 3,3% 2,7% 3,0% 02 -0,6 0,3 -0,1
Transferéncias Correntes 21,9% 25,5% 34,8% 31,5% 3,6 9,3 -3,3 9,6
FGM+FCM (2001); 19,8% 20,6% 28,7% 26,3% 0,8 8,1 -2,4 6,5
FEF+FSM+IRS (2007 e 2014)
Outras Transferéncias 1,5% 4,3% 5,3% 4,7% 2,8 1,0 -0,6 3,2
Administragao Puablica
Fundos Comunitarios 0,1% 0,2% 0,3% 0,3% 0,1 0,1 0,0 0,2
Outras Transferéncias Correntes 0,7% 0,3% 0,5% 0,2% -0,4 0,2 -0,3 -0,5
Outras Receitas Correntes* 96% 13,2% 15,7% 15,2% 3,6 2,5 -0,5 5,6
TOTAL RECEITAS CORRENTES 66,7% 79,1% 89,7% 88,0% 12,4 10,6 -1,7 21,3
Venda Bens de Investimento 2,8% 2,3% 1,2% 36% -0,5 -1,1 2,4 0,8
Transferéncias de Capital 29,7% 18,1% 8,7% 82% -116 -94 -0,5 -21,5
FGM+FCM (2001), FEF (2007), 132%  95% 2,7%  42% -3,7 -68 1,5 -90
Adm. Central (2019)
Outras Transferéncias 4,3% 3,1% 0,8% 0,1% -1,2 -2,3 -0,7 -4,2
Administragao Pablica
Fundos Comunitarios 9,6% 4,9% 5,0% 3,8% -4,7 0,1 -1,2 -5,8
Outras Transferéncias de Capital 2,6% 0,5% 0,3% 0,1% -2,1 -0,2 -0,2 -2,5
Outras Receitas de Capital 0,7% 0,5% 0,4% 02% -0,2 -0,1 -0,2 -0,5
TOTAL RECEITAS DE CAPITAL** 33,3% 20,9% 10,3% 12,0% -124 -10,6 1,7 -21,3
RECEITA EFECTIVA TOTAL*** 5.644,0 7.104,0 6.931,6 8.653,0
Tx. Média de Cresc. Anual 3,9% 1,6% 2,4%

da Receita relativa a 2001

Fonte: Célculos proprios a partir DGAL/SIIAL para 2001, 2007 e 2014 e Sintese de Execugao Or¢amental (DGO) para 2019.
* “Outras Receitas Correntes” inclui vendas de bens e servigos, rendimentos de propriedade e outras receitas.

** Sem ativos e passivos financeiros (APF).

*** Em milhoes de €. Excluindo APF, reposicoes nao abatidas em pagamentos, saldo da geréncia anterior e contas de ordem.
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11.4.2.2. A estrutura da despesa

A evolugdo da despesa municipal no periodo 2001-19 reflete a alteracdo de
estrutura das receitas, resultante também de alteragoes na Lei de Financas Locais.
O efeito conjugado de uma necessidade de consolidagdo orcamental (défice global
de 577,5 milhoes em 2001) e de uma reducao nas receitas de capital foi o de
uma alteracdo significativa na estrutura da despesa. O peso da despesa corrente
cresceu significativamente nesse periodo (de 50,5% para 75,5%), enquanto que a
despesa de capital, que era metade da despesa efectiva no inicio da década, passou
a representar menos de um quarto (ver Quadro 11.10). Os municipios estao ji, em
grande parte, com o grosso das infra-estruturas realizadas e, em muitos casos, esses
investimentos ja nao sao feitos pelos municipios, mas por outras entidades. Assim,
justifica-se em parte uma maior importancia relativa na prestacao de servigos e nas
despesas com pessoal cujo peso aumentou 7,9 p.p. nestes vinte anos. A aquisicdo
de bens e de servicos a entidades terceiras teve também um aumento substancial
neste periodo (respetivamente 2 p.p. € 9,7 p.p.).

A diminuicdo significativa das despesas de capital foi conseguida sobretudo
pela diminuicdo do peso do investimento ptiblico local na despesa nao financeira
que registou um decréscimo do seu peso em 26 p.p.. Nao deixa de ser importante
salientar o pequeno peso do investimento local em fung¢des sociais, nomeadamente
em creches e em particular em lares de terceira idade. Neste caso esses
investimentos justificar-se-iam tendo em conta o acelerado envelhecimento da
populacdo portuguesa e os indicadores de que existe uma clara caréncia na oferta
destes equipamentos. Em contrapartida, os investimentos municipais predominam
nas areas de “viadutos, arruamentos e obras’, “escolas” e “instalacoes desportivas
e recreativas’

O exercicio das fungoes descentralizadas reparte-se cada vez mais entre a
administracao local (municipios) e empresas de capitais municipais ou
intermunicipais que ganharam uma importancia crescente, desde a década
de noventa do século passado, sobretudo nas &dreas da agua, saneamento e
residuos, mas também, nos municipios urbanos, na habitacdo e nos servicos de
estacionamento (fiscalizacao e construcdo de parques). Neste sentido parte das
funcoes descentralizadas ao nivel local ja ndo sédo realizadas pela administracao

sobretudo quem muda mais vezes de casa e nao quem tem maior patriménio) e também ineficiente
(distorce o mercado de habitagdo favoravelmente a habitagdes TO e T1), parece justificar-se uma
diminuicao das taxas de IMT (na realidade a Lei de Financas Locais de 2013 previa a extingao do
IMT em 2017, mas tal ndo aconteceu. Em relacdo ao IMI é necessario antes do mais ter presente
que existe uma significativa desor¢amentagao para as empresas municipais de actividades (4gua,
saneamento, residuos, etc.) que sdo pagas directamente pelos municipes.
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Quadro 11.10. Estrutura das Despesas Efectivas dos municipios portugueses (2001, 2007,

2014 e 2019).
Var. Var. Var. Var.
2001 2007 2014 2019 01-07 07-14 14-19 01-19
(p-p) (pp) (@p) (p-p)
Pessoal 24,7% 30,3% 34,2% 32,6% 5,6 3,9 -1,6 7,9
Aquisicao de Bens 3,56% 5,3% 6,6% 5,5% 1,8 1,3 -1,1 2,0
Aquisicao de Servicos 13,8% 17,5% 24,6% 23,5% 3,7 7,1 -1,1 9,7
Transferéncias Correntes 6,0% 6,8% 9,6% 9,5% 0,8 2,8 -0,1 3,5
Encargos Financeiros 1,4% 2,6% 2,0% 0,7% 1,2 -0,6 -1,3 -0,7
Outras Despesas Correntes 1,1% 3,3% 1,5% 3,7% 2,2 -1,8 2,2 2,6
TOTAL DESPESAS CORRENTES 50,5% 65,7% 78,6% 75,5% 15,2 12,9 -3,1 25,0
Investimento 42,7% 22,5% 14,0% 16,6% -20,2 -8,5 2,6 -26,1
Terrenos 2,0% 1,2% 0,7% 1,0% -0,8 -0,5 0,3 -1,0
Habitacao 6,0% 2,2% 0,5% 1,9% -3,8 -1,7 1,4 -4,1
Outros edificios 8,0% 5,8% 5,3% 5,1% -2,2 -0,5 -0,2 -2,9
Instalagoes recreativas, 2,3% 2,8% 3,0% 2,6% 0,5 0,2 -0,5 0,2
desportivas e escolas
Equipamento Social: creches e lares 1,2% 0,2% 0,1% 0,1% -1,0 -0,1 0,0 -1,1
Outros 4,5% 2,7% 21% 25% -1L8 -06 0,4 2,0
Construgoes Diversas 22,7% 10,3% 5,2% 55% -12,4 -5,1 0,3 -17,2
Viadutos, arruamentos e obras 7,1% 3,2% 1,6% 1,9% -3,9 -1,6 0,3 -52
Aguas residuais (esgotos) 2,3% 1,0% 0,6% 0,5% -1,3 -0,4 -0,1 -1,8
Captagdo, tratamento e 1,5% 0,6% 0,2% 0,2% -0,9 -0,4 0,0 -1,3
distribuigao de dgua
Viagdo rural 4,7% 1,9% 0,7% 0,5% -2,8 -1,2 -0,2 -4,2
Infra-estruturas de tratamento 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% -0,1 0,0 0,0 -0,1
de res. solidos
Construgao instalagées desp. e rec. 1,9% 1,0% 0,5% 0,4% -0,9 -0,5 -0,1 -1,5
Outras 51% 2,5% 1,6% 2,0% -2,6 -0,9 0,4 -3,1
Material de Transporte 0,8% 0,4% 0,3% 0,6% -0,4 -0,1 0,3 -0,2
Magquinaria e Equipamentos 2,4% 2,1% 1,2% 1,9% -0,3 -0,9 0,7 -0,5
Outros Investimentos 0,8% 0,6% 0,8% 0,7% -0,2 0,2 -0,1 -0,1
Locacao Financeira 0,3% 0,1% 0,1% 0,3 -0,2 0,0 0,1
Bens Dominio Puablico 5,4% 3,3% 3,6% 5,4 -2,1 0,3 3,6
Transferéncias de Capital 6,7% 5,5% 3,4% 3,9% -1,2 -2,1 0,5 -2,8
Admininistragao Local 2,5% 2,3% 1,6% 2,3% -0,2 -0,7 0,7 -0,2
Servigos Auténomos da 0,6% 0,2% 0,0% nd -0,4 -0,2 nd nd
Administra¢ao Local
Outras 3,5% 2,9% 1,8% 1,6% -0,6 -1,1 -0,2 -1,9
das quais empresas 1,7% 0,6% 0,3% 1,7 -1,1 -0,3 0,3
Outras Despesas de Capital 0,1% 0,7% 0,6% 0,4% 0,6 -0,1 -0,2 0,3
TOTAL DESPESAS DE CAPITAL* 49,5% 34,3% 21,4% 24,5% -15,2 -12,9 3,1 -25,0
DESPESA EFECTIVA TOTAL** 6.221,00 7.003,10 6.520,90 8.082,9
Tx. Média de Cresc. Anual 2,0% 0,4% 1,5%

da Despesa relativa a 2001

Fonte: Calculos préprios a partir DGAL/SIIAL para 2001, 2007 e 2014 e Sintese de Execugao Or¢amental (DGO) para 2019.
* Sem ativos e passivos financeiros (APF).
** Em milhoes de €. Excluindo APF, reposi¢oes nao abatidas em pagamentos, saldo da geréncia anterior e contas de ordem.
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local e estdo fora do sector das administracdes publicas. Este processo de
desorcamentagao torna-se claro pelo peso crescente das “transferéncias de capital
— outras” que subiram de 1,9% das despesas efectivas em 1993 para 3,5% em 2001,
valor que ainda subiria em 2004 (3,7%), decrescendo um pouco até ao final das
duas décadas seguintes. Por outro lado, nos sectores onde essa desorcamentacdo
mais se fez sentir (na 4gua, saneamento e residuos) o investimento direto municipal
baixou consideravelmente. Uma andlise global do sector publico local deve pois
tomar em consideracdo esta realidade e exige uma consolidacdo das contas do
sector administrativo local com o sector empresarial.*?!

Quadro 11.11. Receitas, Despesas e Saldo Global dos municipios portugueses em
Contabilidade Publica (2001, 2004, 2007, 2010 e 2019).

(milhdes de euros)

T.M. C. T.M. C. T.M. C. T.M. C.

Anual Anual Anual Anual
2001 2004 2007 2010 2019 2001/2004 2004/2007 2007/2010 2001/2021
Receita 5.643,7 6.304,7 7.104,2 7.323,0 8.653,0 3,80% 4,10% 1,00% 2,40%
Efetiva
Despesa 6.221,2 6.307,8 7.003,1 7.264,3 8.082,9 0,50% 3,50% 1,20% 1,32%
Efetiva
Saldo* -577,5 -3,1 101,1 58,7 410,2 na na na na

Fonte: Célculos préprios a partir de dados da DGAL. Valores de 2019 acedidos em Outubro de 2021.
* Excluindo reposi¢des ndo abatidas nos pagamentos.

11.4.2.3. A participacdo dos municipios nos impostos do Estado

A participacdo dos municipios nos impostos do Estado assume essencialmente
duas modalidades distintas: transferéncias (grants) e partilha de receitas de IRS e
IVA (tax sharing) baseados neste caso, em teoria, na liquidacao territorial destes
impostos.

Dada a importancia que as transferéncias assumem no contexto das financas
municipais, importa clarificar o tipo de transferéncias e os critérios para a sua
atribuicao, sendo que se ird identificar aquilo que deriva de uma racionalidade

142 Alids previsto na Lei das Financas Locais, mas pouco praticado. Esta anélise também sugere que a

estrutura de financiamento local deveria ser alterada. A medida que h4 mais actividades prestadas
por empresas e com o aumento das tarifas (de d4gua, saneamento e residuos) deveria haver uma
diminuicao significativa nos impostos locais. A ndo acontecer a carga fiscal e tarifdria sobre os
municipes aumenta significativamente.
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econémica (teoria do federalismo orcamental exposta no Capitulo 10) e de
processos técnicos e politicos democraticos inadequados.*!

As transferéncias da administragdo central sdo sobretudo de quatro tipos:
transferéncias gerais correntes e de capital (Fundo de Equilibrio Financeiro
ou FEF), transferéncias especificas gerais (Fundo Social Municipal ou FSM),
transferéncias gerais associadas a descentralizacdo (Fundo de Financiamento da
Descentralizacdo ou FFD) e transferéncias especificas comparticipadas (recurso
aos fundos europeus). O montante global das transferéncias gerais (FEF) é de
19,5% da média aritmética simples do IVA, IRS e IRC. Desta forma faz-se depender
as transferéncias da conjuntura macroeconémica que, através dos estabilizadores
automaticos, ira reflectir-se na colecta destes trés impostos e consequentemente
nas transferéncias para os municipios.* O Fundo de Equilibrio Financeiro é
constituido por transferéncias gerais e nao destinadas a utilizacoes especificas
(a excepcao de uma divisao entre transferéncias correntes e de capital que por
defeito é de 90% para transferéncias correntes) e concretiza-se em dois fundos
distintos: o Fundo Geral Municipal (FGM) e o Fundo de Coesdo Municipal (FCM).
As transferéncias especificas eram consignadas as atribuicdes e competéncias
transferidas da administracdo central para os municipios no Fundo Social
Municipal (FSM). Em 2007, quando o FSM foi criado, representava 2% da média
aritmética do IVA, IRS e IRC, em 2013 o seu valor passou a corresponder as
despesas relativas as atribuicoes e competéncias transferidas. A partir de 2018
deixou de haver obrigatoriedade de os municipios revelarem que esses montantes
eram de facto afecto a essas competéncias.[*! Adicionalmente, temos o Fundo
de Financiamento da Descentralizacdo, criado em 2018 para acompanhar o
financiamento das competéncias descentralizadas para os municipios. Finalmente,

43 Um dos autores esteve na génese da elaboragao técnica da Lei de Finangas Locais de 2007

(coordenador), entretanto alterada pela Lei 73/2013 que conserva a matriz original da de 2007
(ver 52 ed. deste livro). Foi também, enquanto deputado e a par da totalidade dos deputados,
“espetador” da Lei 51/2018 que alterou certos artigos da Lei 73/2013. Critico na substancia e na
forma (auséncia de trabalho parlamentar sobre a proposta de lei do governo), votou contra, e os
argumentos foram desenvolvidos em declaracgdo de voto e em artigo (Pereira, PT. e Almeida, L. F.
(2018)). Nesta secgao apresenta-se primeiro as caracteristicas da participagao nos impostos do
Estado (considerando a legislar em vigor em Outubro de 2022 e o OE2022), deixando-se para o
final um breve comentario.

Note-se, contudo, que pode haver desfasamentos temporais, com efeitos indesejaveis. A discussao
sobre os “estabilizadores automaticos” seré feita no Capitulo 13.

Em bom rigor, a partir do momento em que transferéncias deixam de ser consignadas a certas
despesas (ndo havendo confirmacdo que o sdo), deixam de ser especificas. De qualquer modo
atendendo aos critérios de reparticio das mesmas, mantem-se aqui a referéncia de que sao
especificas.

[44

[45]
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temos as transferéncias comparticipadas que sao tipicamente as provenientes da
Uniao Europeia em que existe uma comparticipacdo nacional da transferéncia da
Unido Europeia.

O Fundo Geral Municipal®® é constituido por 50% do Fundo de Equilibrio
Financeiro (FEF).*”) Embora o objectivo central seja o da partilha de receitas com
a administracao local, ou seja, equilibrio financeiro vertical, o FGM tem também
uma componente de equilibrio financeiro horizontal pois considera indicadores
de necessidades (diferenciadas) dos municipios. O Fundo Geral Municipal é
transferido para os municipios de acordo com os seguintes critérios: a populacao
ponderada de cada municipio (65%),*®! a 4rea ponderada por um factor de
amplitude altimétrica do municipio (25%), a rea afecta a Rede Natura 2000 e area
protegida (5%),1) e, por fim, uma componente de distribuicdo uniforme por todos
os municipios (5%).1%")

O Fundo de Coesdo Municipal é constituido por 50% do Fundo de Equilibrio
Financeiro (FEF) e destina-se sobretudo ao equilibrio financeiro horizontal, isto é,
visa atenuar as desigualdades na posi¢do or¢camental dos municipios bem como
de niveis de desenvolvimento. Neste sentido é a soma de duas componentes,a
compensacao fiscal (CF) e a compensac¢ao por desigualdade de oportunidades
(CDO). Os municipios que recebem a compensacao fiscal (CF é positiva) sao
aqueles cuja capitacdo do imposto municipal sobre iméveis (IMI), do imposto
municipal sobre as transmissoes onerosas de iméveis (IMT), a parte do imposto

18] Toda a informacéo que se segue reporta-se a Lei n.° 73/2013 de 3 de Setembro na versao em vigor

em Setembro de 2015.

A filosofia subjacente a Lei n.c 2/2007 é que o Fundo Geral Municipal fosse recebido por todos os
municipios, havendo lugar a redistribui¢ao (contribui¢do) por parte dos municipios mais ricos via
Fundo de Coesdo Municipal. S6 muito recentemente alguns municipios (Lisboa, Porto e Oeiras)
deixaram de receber FEF, o que s6 pode ser explicado caso a Contribuicdo destes municipios para
0 FCM (ver em baixo) ser maior que o que deveriam receber do FGM. Na realidade, e ao contrario
do que a Lei prevé, a Assembleia da Repuiblica nao recebe, conjuntamente com a proposta de OE,
os indicadores que nos permitiriam confirmar que tal se verifica.

A populagdo dos municipios das regides auténomas é ponderada com um factor de 1,3.
A populacdo dos municipios é ponderada para incorporar economias e deseconomias de escala
(ver o Capitulo 10, incluindo o Apéndice 10.B onde se explica a metodologia dos ponderadores
marginais).

Caso o municipio tenha mais de 70% da é4rea afecta a rede Natura 2000 e 4rea protegida estas
dltimas percentagens sao respectivamente 20% e 10%.

ALein.c2/2007 eliminou a garantia de crescimentos minimos dos fundos municipais ano apds ano,
mas a versdo da lei 2013, em vigor em 2021, tem novamente esses crescimentos minimos. O efeito
perverso é que os critérios na pratica ndo sao “aplicados” nos municipios a perder populagao.
Contudo, ao introduzir limites méaximos de crescimento das transferéncias também limitou a
aplicabilidade dos critérios.

[47]

[48]

[49]

[50
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unico de circulacdo que cabe aos municipios mais a participacdo na colecta
de IVA gerado no municipio (em certos setores), é inferior a 0,75, ou 75%, da
capitacio média nacional.®!! Em contrapartida os municipios que contribuem
(CF € negativa) sao aqueles cuja capitacao municipal é superior a 1,25 a capitagao
média nacional em trés anos consecutivos. Os municipios com melhor posicao
orcamental contribuirdo com 22% do “excedente” das suas receitas fiscais.?!

O Fundo Social Municipal (FSM) é um fundo constituido para apoiar o exercicio
de competéncias para os municipios sobretudo nas areas de educacao (ensino
bésico), satide e accao social. Os critérios de distribuicao do FSM prendem-se com
o nimero de utentes e beneficidrios daqueles servicos.*® Tratando-se de funcoes
sociais associadas a objectivos de equidade através da promocdo da igualdade

51 Note-se que a LFL13 restringiu significativamente, comparada com a prévia LFL07, os impostos
que entram para o célculo desta capitacdo, desta forma limitando a componente redistributiva
deste fundo. A revisdo da lei em 2018, considerou a participacdo do IVA, em vez da do IRS. Esta
conclusao érefor¢ada por na Lei de 2013 se exigir “trés anos consecutivos” de excedente de receitas
fiscais, o que ndo acontecia na LFL07.

Quando a capitacdo média do municipio (CMM) for inferior a 0,75 vezes a capitacdo média
nacional a compensacgao fiscal serd > 0: CFi = (1,25 x CMN — CMMi) x Ni em que; CMN é a
capitacdo média nacional, CMMi a capitacao média do municipio i e N é a populacado residente no
municipio 7, mais amédia de dormidas em estabelecimentos hoteleiros e parque de campismo. Por
seu turno quando a capitacdo média municipal (CMM) for superior a 1,25 vezes a capitagio média
nacional, em trés anos consecutivos, tem-se a seguinte férmula: CFi = 0,22 (1,25 CMN — CMM:j)
x Ni (Artigo 33.c da Lei n.c 73/2013). Torna-se claro que hd aqui uma incoeréncia na Lei. Um
municipio A que esteja entre 75% e 125% da CMN nao recebe (nem contribui) para a compensacéo
fiscal. Mas o municipio B que estiver abaixo de 75% passara, apds compensacao fiscal para 125%
da CMN, ficando com uma posicao fiscal melhor do que o municipio A. Esta anomalia néo foi
percebida na versdo final da lei em 2007 e ndo foi corrigida na de 2013. Uma eventual revisdo da
Lei de Financas Locais deveria de uma vez por todas emendar esta norma da compensacao fiscal
e eventualmente reforcar esta componente redistributiva. Por exemplo, se 50% do “excedente”
for redistribuido, o incentivo para a construcao imobilidria e para subida de impostos locais sera
moderado em municipios mais ricos.

Note-se que a capitagdo média nacional dos impostos locais (mais participagao no IRS) pode ser
entendida como um indicador aproximado da posicdo orcamental padrao, pois o numerador tem
as receitas fiscais locais totais para o pais e no denominador tem-se um indicador aproximado de
necessidades, que é a populagao.

O Artigo 34.c da Lei n.c 73/2013 estabelece os critérios de reparticio do FSM:“1—A reparticao do
FSM ¢ fixada anualmente na Lei do Or¢amento do Estado, sendo distribuida proporcionalmente
por cada municipio, de acordo com os seguintes indicadores: a) 35% de acordo com os seguintes
indicadores relativos as inscricoes de criancas e jovens nos estabelecimentos de educagado
pré-escolar e ensino bdasico de cada municipio (...); b) 32,5% de acordo com os seguintes
indicadores relativos ao nimero de utentes inscritos na rede de satide municipal: (...); ¢) 32,5%
de acordo com os seguintes indicadores relativos ao ndmero de utentes e beneficiarios das redes
municipais de creches, jardins-de-infancia, lares, centros de dia e programas de acg¢ao social de
cada municipio: (...)"

[52]

[53]
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de oportunidades justificar-se-ia a consignacao desta receita corrente que deveria
ser suportada por contabilidade analitica por centro de custos nestas areas, o que
sendo verdade em 2007, ja ndo o é em 2022.

O Fundo de Financiamento da Descentralizacdo (FFD), foi um fundo criado para
acompanhar a descentralizacao de um pacote de novas competéncias no processo
de descentralizacgao iniciado em 2018, e que continua, com envelopes financeiros
nas areas da sadde, educacio, cultura e acdo social.[’¥

Uma légica diferente de participacdo nos impostos do Estado, é quando a
definicao da parcela do imposto a atribuir ao municipio tem por base o territério
onde se situam as bases tributarias e onde ele é liquidado e cobrado. Essa era a
intencdo ao se afetar parte do IVA cobrado nos sectores de alojamento, restauracao,
comunicacdes eletricidade, 4gua e gis.*”!

Também nesta légica de tax sharing temos a possibilidade de os municipios
reterem até 5% do IRS cobrado aos residentes e contribuintes em cada concelho.
As assembleias municipais tém, em cada ano, que deliberar qual a percentagem
x (0 = x < 5)aaplicar a colecta de IRS dos respectivos municipes, sendo que
X vezes a colecta € receita municipal e 5 — x vezes é uma deducéao a colecta. Isto
significa que os municipios em boas condi¢des financeiras poderdo desagravar a
carga fiscal nos seus residentes até 5% do IRS. O Quadro 11.12 mostra o resultado
das deliberacoes (ou auséncia dela) relativamente a taxa x. Em 2015, com efeitos
em 2016, apenas 76 municipios escolheram taxas inferiores a 5%. Em 2020, com
efeitos em 2021 (ano eleitoral autarquico), eram ja 151 municipios a escolher taxas
inferiores a 5%. Destes, 64 reduziram a colecta dos seus contribuintes em mais
de 2,5%. Apesar do aumento do niimero de municipios a “devolver” IRS aos seus
municipes ser crescente, uma maioria (157) continua a receber a totalidade dos 5%
da coleta de IRS dos seus municipes.

(54 Na Proposta de Lei do Orcamento do Estado de 2022, o valor autorizado do FFD poderia ir até
832,4 M. € repartido do seguinte modo: Saude até 70,4 M. €; Educacao até 718,7 M.€; Cultura até
0,89 M.€ e Agdo Social até 42,3M. €.

1 A Lei 51/2018 prevé que seja de 7,5%, mas a0 mesmo tempo deixa uma valvula de escape ao
remeter para Portaria do Ministro das Financas e do Ministro responséavel pelas autarquias locais.
Na realidade em 2022 para certos setores referidos aplica-se os 7,5%, para outros estabeleceram-
-se outros critérios que sdo redistributivos e violam o principio do tax sharing. Para uma critica da
afectagao do IVA aos municipios ver Pereira, P. T. e Almeida, L. F. (2018).

[55
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Quadro 11.12. Taxas de retenc¢ao de colecta de IRS para o municipio com efeitos em 2009,
2012, 2016 e 2021.

IRS: % da colecta IRS do municipe Até2,50% De25%a—-4% Ded4%a-5% 5%
que é receita municipal

IRS: % de deducao (reducdo) a + de 2,5% 1% até 2,5% de+0até1% 0%
colecta do contribuinte

Escolha dos municipios em 2008 22 14 8 264
com efeitos em 2009

Escolha dos municipios em 2011 24 21 7 256
com efeitos em 2012

Escolha dos municipios em 2015 22 25 29 232
com efeitos em 2016

Escolha dos municipios em 2020 64 68 19 157
com efeitos em 2021

Fonte: Célculos préprios a partir de dados da Autoridade Tributaria.

Nota: A segunda linha desta tabela é redundante, pois a reducdo a coleta do municipe é 5% — ¢,
sendo ¢ a taxa de coleta para o municipio. Porém, torna mais transparente assim. Em caso de ndo
deliberagao atempada da Assembleia Municipal (AM), a nova revisao da lei estabelece a taxa méxima
para o municipio (ex.: em 2021, 189 AM nao deliberaram).

Os critérios utilizados para atribuir as transferéncias gerais aos municipios tém
variado aolongo do tempo. O Quadro 11.13, mostra essa evolucao desde 1979 assim
como a situagdo em 2022. Para além das transferéncias gerais (FEF), especificas
consignadas (FSM), especificas gerais (FFD) e a participacao no IRS e no IVA,
existem também as transferéncias especificas comparticipadas. Estas podem provir
da administracdo central, no ambito de contratos-programa. Em competéncias
partilhadas entre a administracdo central e local é comum a celebracdo de
contratos interadministrativos em que para investimentos especificos (construcao
de uma escola por exemplo) a administragao comparticipa, digamos com 75% e o
municipio com 25%. E o caso das transferéncias especificas comparticipadas pela
administracdo central.

Finalmente, os fundos estruturais da Unido Europeia para os municipios,
nomeadamente as transferéncias de capital para financiar obras de infra-estruturas,
sdo geralmente do tipo de subvencado comparticipada. Ofactodestes fundos terem
um peso consideravel (quase 10%) nas receitas municipais, serem consignados
a certo tipo de utilizacdes e exigirem comparticipacdo dos municipios faz
naturalmente aumentar a despesa municipal em certos tipos de investimentos. Esta
¢ uma das explicagdes para o peso relativamente grande das despesas de capital
neste subsector.



38 Economia e Finangas Publicas

Quadro 11.13. Critérios de determinacao das transferéncias do Or¢amento do Estado.

1979 1984 1987 1992 2007 2015 2022
Lei DL Lei OE ) . Lei73/2013e  OE
LEI/D.LEI 1/79 98/84 1/87 92 Lei2/2007 Lei 73/2013 Lei51/2018 2022

FEF FEF FEF

FEF FEF FEF/ FEF FGM FCM FSM* FGM FCM FSM** FGM FCM FSM** FFD

Nuamero de 0,35 0,45 045 04 0,65 0,65 0,65
Habitantes

Area do Municipio 0,15 0,1 01 0,15 0,25 0,25 0,25
Area Rede Natura 0,05 0,05 0,05

N.c de Freguesias 0,15 0,05 0,05 0,05

Caréncias / Indice 0,35 0,2 0,05 * * *
de Des. Soc.

Distribuicao 0,06 0,1 0,15 0,05 0,05 0,05

uniforme por

municipios

Capitacao dos 0,15 0,1 * * *
impostos directos

Rede vidria 01 01

N.c Fogos 0,05

Populacio idade 0,05 ** ** **
<15 anos

Grau de 0,05
Acessibilidade

indice de Comp. 0,05
Fiscal (ICF)

Ponderadores 50% 50%  7,3* 50% 50% 0,086 50% 50% 0,086"*
FGM/FCM

FEF % IVA+IRS+IVA 25,30% 19,50% 19,50%

IVA (alojamento, na na  7,50%
restauracao)

IRS municipes até5% até5% até5%

Fonte: Pereira, P. T. (1998), (actualizado).
* A importancia destes critérios é variavel, pois depende do montante da compensacao fiscal.
** O peso do FSM é variavel de ano para ano.

11.4.2.4. Descentralizacdo e a reforma das financas locais (2007, 2013, 2018)

Os problemas, de origem constitucional, na arquitectura financeira de Portugal,
as vicissitudes do processo de “regionalizacdo” do continente®, bem como as

[56] Referimo-nos 4 paradoxal, numa légica econémica e juridica, reforma das Comissdes de

Coordenacéo e Desenvolvimento Regional, que sendo organismos periféricos da administracao
central, sdo, pelo modo de eleicdo dos seus cargos dirigentes, efetivamente dirigidas por autarcas
(ver Decreto-Lei 27/2020). Para uma critica ao modelo ver artigo de Paulo T. Pereira no jornal
Observador: “Regionaliza¢do ou o Minotauro Administrativo? (CCDRs) de 12/07/2020.
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virtualidades e os problemas associados a descentralizagao, ja discutidos no final
do Capitulo 10, e também neste capitulo, justificam uma breve nota final sobre as
reformas no regime de financiamento dos municipios neste século.

A Lei das Financas Locais 2/2007 implementou uma profunda reforma,
continuada na Lei 73/2013, que parece orientar-se segundo alguns principios
enunciados neste livro.’”! As transferéncias do Estado, que antes de 2007 estavam
concentradas num tnico fundo (FEF), passaram a assentar em trés pilares: um
fundo geral para contribuir para o equilibrio financeiro vertical (0 FGM); um fundo,
também geral, mas de natureza redistributiva para assegurar a coesdo municipal
(FCM); e finalmente um fundo, consignado as competéncias sociais dos municipios
na educagao, satide e a¢ao social (FSM). Isto no que toca as transferéncias.

No que dizrespeito a responsabilidade politica, ela ¢ melhor implementada com
maior autonomia local na determinacao das taxas de imposto. Uma autonomia
municipal adicional concretizou-se em 2007, na possibilidade de os municipios
definirem uma taxa varidvel sobre a colecta de IRS. Que veio adicionar a ja existente
autonomia sobre as taxas de derrama sobre os lucros tributarios das empresas, as
taxas do imposto municipal sobre iméveis (IMI) e as competéncias na atribui¢ao de
beneficios fiscais em sede de IMI. Esta autonomia fiscal, ao alargar-se, beneficiou
sobretudo os municipios urbanos pelo que a dimensao de equilibrio financeiro
horizontal foi reforcada relativamente a lei anterior. Isso conseguiu-se quer com
o aumento consideravel do peso do Fundo de Coesdo em relacdo ao Fundo
Geral Municipal quer com o acentuar da componente redistributiva do Fundo
de Coesdo. Antes da reforma de 2007, preservada na Lei de 2013, os municipios
com maior capitacdo de impostos municipais, ndo recebiam, mas também nao
contribuiam para o fundo. Com a reforma, os municipios mais “ricos” passaram
a ser contribuintes liquidos para o Fundo.

5] Apresenta-se aqui os aspectos essenciais da Lei das Financas Locais (Lei Orgénica 2/2007). Esta
lei teve por base uma metodologia e critérios que se explicitam neste livro (ver por exemplo
o Apéndice 10.B sobre método para cdlculo de transferéncias) e esta sec¢do. A Lei 2/2007 foi
alterada pela Lei 73/2013, que por sua vez foi alterada pela Lei 51/2018. A Lei de 2007 teve por
base ex ante um processo que envolveu debate ptiblico, um seminario internacional no ISEG com
benchmarking com experiéncias europeias relevantes, discussao de artigos cientificos na area das
financgas locais e um extenso Relatdrio elaborado pelo Grupo de Trabalho nomeado para fazer
proposta de revisdo técnica. Depois teve todo um debate parlamentar. Como referido acima a
Lei 51/2018 ndo teve nem nenhum debate técnico, nem debate politico. Foi feita nos gabinetes
em circuito politico fechado envolvendo PS, PSD e ANMP. A iniciativa legislativa foi do governo
(proposta de lei) e a Assembleia da Republica, ficou completamente 8 margem para eventuais
contributos conforme na ocasido assinalou o entdo Vice-Presidente da Comissdao de Or¢camento
Finangas e Administracao Publica, e um dos co-autores, Paulo Trigo Pereira.
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O Fundo Geral Municipal considera apenas a componente ambiental (area
afecta a Rede Natura), e eliminou alguns critérios injustificados (por exemplo, o
numero de freguesias visto que existe um fundo direto para as freguesias) e reduziu
outros que a luz de ponderagdo da populagao ja pouco se justificam (é o caso da
distribui¢ao uniforme).

A eliminacdo do critério de populacao com idade inferior a 15 anos justificou-
-se pela criacdo do Fundo Social Municipal, onde a populacdo em idade escolar
(bésico), é considerada.

A nova lei de 2013, e as alteracdes introduzidas por uma lei em 2018, vieram
introduzir algumas alteragdes, mantendo a matriz de reparticio dos fundos
(ver Quadro 11.13). Porém, foram vérias as alteragdes substantivas que ainda
complexificaram o modelo de financiamento local, no processo que decorre de
descentralizacdo. Introduziu-se uma reparticio automética do FEF (FGM+FCM)
em 90% de transferéncias correntes e 10% de capital, o que levou a que essa fosse
de facto a reparticdo da esmagadora maioria dos municipios. Ndo seré que isto esta
a provocar uma degradacado do stock de capital e das redes vidrias municipais em
municipios urbanos? Acabou-se com a necessidade dos municipios (assembleias
municipais) deliberarem sobre a parcela de IRS que querem arrecadar dos seus
municipes. Se ndo deliberarem ficam com a totalidade dos 5%, sem necessidade do
custo politico dessa decisdo. Acabou-se com a consignacao obrigatdéria do Fundo
Social Municipal (FSM) as fung¢oes sociais. Na realidade o FSM que era um fundo
consignado passou a ser um fundo geral, distribuido de acordo com indicadores
sociais. Dada a fungibilidade dos recursos ptblicos, poderao ser afetas a essas ou
outras funcdes. Aumentou-se a complexidade das transferéncias, pois ao lado do
FSM foi criado um Fundo de Financiamento da Descentralizacao (FFD) também
distribuido sobretudo com base em indicadores sociais, mas que nao se percebe
a relacdo que tem com o FSM. Mais grave, com aparente desconhecimento da
desigualdade de reparticao territorial do IVA no continente, tentou implementar-
se também uma filosofia de reparticao de receita (fax sharing) com o IVA em certos
setores de atividade, o que obviamente mais acentuou o desequilibrio financeiro
horizontal. Alteraram-se as regras de variacdo maxima e minima das transferéncias
recebidas de cada ano em relacdo ao ano anterior. Sucessivas alteragdes casuisticas
da Lei das Financas Locais levaram a uma complexidade e uma incoeréncia que
exigem, antes do mais um estudo sério acerca de uma nova Lei das Financas Locais,
que seja objeto de debate publico e politico, para melhoria e maior coeréncia da
futura lei.
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11.5. As contas da Seguranca Social

11.5.1. Enquadramento geral

As contas da seguranca social, em contabilidade nacional (S1314), sdao apuradas
ex post pelo INE em termos agregados. Porém, os dados disponibilizados ex ante
em contabilidade publica sdo pouco transparentes devido a um conjunto de
factores. E um sistema complexo, que até final de 2014 teve tutelas politicas
diferentes, e que em 2022 ainda sdo apurados de forma separada.®® Os dados da
execucao or¢camental ndo sdo consolidados, utilizam-se classificadores diferentes,
os conceitos utilizados sdo por vezes enganadores, as mesmas prestacoes de
diferentes sub-sistemas tém regras complexas e diferentes (por exemplo o célculo
das pensodes) e utilizam-se sistemas informaticos distintos. Tudo isto contribui
para alguma opacidade do sistema. Em contabilidade ptiblica (ver Quadro 11.4)
o subsector “seguranca social” resume-se apenas quer ao sistema previdencial —
que é um sistema baseado em contribui¢oes (por isso se designando contributivo)
de trabalhadores e entidades patronais e que financia um conjunto de prestacdes
sociais, em particular pensoes e prestacoes de desemprego — quer ao sistema de
protecgdo social de cidadania, que é um regime nao contributivo, financiado por
impostos e que atribui um conjunto de subsidios e outras prestacoes (ver mais
detalhes na seccdo 11.5.2 a seguir). Porém, para além do subsector da seguranca
social, existe a Caixa Geral de Aposentacdes, que é um regime hoje fechado e
que gere contribuicoes e prestacdes de funcionarios publicos ou trabalhadores em
funcdes publicas que ingressaram até 31 de Dezembro de 2005. Hoje, qualquer
trabalhador em fungodes publicas estd enquadrado no sistema previdencial da
seguranca social, o que significa que a prazo se extinguird a CGA. Tratando-se
de um sistema fechado, hé cada vez mais beneficidrios de presta¢des e cada vez
menos contribuintes, a medida que se aposentam, o que significa que o “défice
contributivo” da CGA serd cada vez maior. Por outras palavras o financiamento
por impostos sera cada vez maior. Esta situacao foi agravada devido ao Estado —
a entidade patronal — durante muitos anos, ndo efetivar descontos para a CGA, ao
contrario do que sempre sucedeu no privado e hoje sucede no ptblico no sistema
previdencial.

58] S6 em Dezembro de 2014 é que a superintendéncia e tutela da Caixa Geral de Aposentacdes, que

sempre esteve no Ministério das Financas, passou para o Ministério da Solidariedade, Emprego
e Seguranca Social. Mesmo assim nunca ¢é feita, nos documentos oficiais (Orcamento do Estado,
Sinteses de Execucdo Orgamental ou Conta Geral do Estado) uma andlise consolidada do subsector
da seguranca social com a Caixa Geral de Aposentacdes. Ver em baixo o caso das pensées.
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Nesta seccdo apresenta-se assim em primeiro lugar as contas do subsector
seguranca social em contabilidade publica (11.5.2), depois as contas da CGA
(11.5.3) e no final ilustra-se aimportancia de fazer uma andlise consolidada, mesmo
em contabilidade puiblica antes de se fazer as correcdes para nacional.

Sistema de
Seguranca Social

Sistema Sistema nao Sistema

contributivo contributivo

complementar

Sistema
Previdencial

— Reparticao

— Capitalizagao

— Regimes especiais

Sistema de Protecao
Social de Cidadania Sistema Ptblico

— Solidariedade — s 1s =
— Protegao Familiar de Cap 1tallza(;ao

— Acao Social

Social

|
| |
| |
. - _ : L
Geral de Regl.me de Protecao Prestagoes de' | Inl(.:lalltlva :
> Social Convergente natureza especial | I Individual |
Aposentacoes I [
| | |
| | |
| | |
Caixa de : } :
Previdéncia dos ] Iniciativa |
Advogados e L Coletiva }
Solicitadores : } :
I I I
Sistema Publico } } Sistema Privado }

Figura 11.2. O sistema de seguranca social em Portugal. Fonte: CFP (2014).

11.5.2. As contas do subsector da seguranca social (contabilidade publica)

Conforme referido, a leitura das receitas e despesas do subsector da seguranca
social (em contabilidade ptblica) deve ter presente o regime contributivo (sistema
previdencial) do ndo contributivo (sistema de protecdo social de cidadania). No que
diz respeito ao regime contributivo ele é financiado sobretudo pelas contribuicoes
de trabalhadores e entidades patronais, nomeadamente no caso de existir uma
relacdo laboral desta natureza pelos trabalhadores por conta de outrem (TCO)."!

59 Os subscritores incluem sobretudo trabalhadores por conta de outrem (TCO) e ainda os
trabalhadores independentes, os membros de 6rgaos estatutarios de sociedades, os trabalhadores
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Em 2022 o financiamento esta assim associado predominantemente ao rendimento
obtido numarelacao laboral. Existe assim uma prestacao global sobre o rendimento
do trabalho de 34,75% (23,75pp a cargo da entidade patronal e 11pp a cargo do
trabalhador) que cobre um conjunto de contingéncias pessoais, a saber:® Velhice
(20,21%), Desemprego (5,13%), Invalidez (4,3%), Morte (2,45%), Doenca (1,4%),
Parentalidade (0,76%) e Doenca Profissional (0,5%). Esta reparticao, do que é
conhecido como “taxa social tinica’; é a que consta da lei, ndo sendo obviamente
a estrutura daquilo que é despendido nestas contingéncias.[61] Tem, porém, a
vantagem de clarificar aquilo que é financiado através das prestacdes sociais.[®?

A conta e execucdo Orcamental do subsector da Seguranca Social é apresentada
no Quadro 11.14. Olhando rapidamente para os saldos da conta de 2019 e da
execucao de 2020, observa-se, respetivamente, um excedente de 2821,8 e 2120,2
milhdes de euros.

As maiores receitas da Seguranca Social provém das Contribuicées Sociais. Estas
dependem de trés fatores distintos, o nimero de contribuintes (efeito volume),
a remuneracdo média declarada para efeitos de seguranca social (efeito preco)
e a cobranga coerciva de dividas a seguranca social (efeito combate a evasao
contributiva). Assim, quer a dindmica de crescimento econémico (ou recessao)
quer a eficicia do combate a evasdo contributiva podem explicar variacdes nesta
receita. O segundo maior contributo das receitas da seguranca social provém
de impostos, nomeadamente de transferéncias correntes do financiamento ao
abrigo da LBSS (Lei de Bases da Segurancga Social) que financia precisamente uma
série de prestacoes do sistema de protecdo social de cidadania, ndo financiadas
por contribuicoes (7,1 mil milhdes €). Se adicionarmos a estas a transferéncia
extraordindria associada a COVID19 em 2020 (2,5 mil milhoes €) e receitas
consignadas de varios impostos (IVA, IMI e IRC), obtém-se a quase totalidade das
receitas. Apesar do predominio das receitas de contribui¢cdes sociais tem havido
nos ultimos anos uma diversificacao de fontes de financiamento, alargando a mais
impostos o financiamento (e.g. adicional ao IMI).

de servico doméstico e os beneficiarios do seguro social voluntério. Dado que as taxas contributivas
sdo diferentes para os diferentes grupos iremos apenas abordar o caso maioritario dos TCO.

I Ver o Cédigo do Sistema Previdencial do Regime Contributivo da Seguranca Social, Artigo 51.°.

I Facilmente se verifica, por exemplo, que de acordo com aquelas percentagens a despesa em
pensdes (velhice e invalidez) deveria ser apenas cerca de 4,8 vezes ((20,21% + 4,3%)/5,13% = 4,77)
ovalor das prestacoes de desemprego. Porém, ela é significativamente superior (ver Quadro 11.14).

2] £ assim como se de um seguro se tratasse para estas contingéncias pelo que ao invés de se

chamar “subsidio de desemprego” ou “subsidio por doenca” se poderia designar “prestagdo por
desemprego”. Na realidade o que é um subsidio é por exemplo o “subsidio familiar a criangas e
jovens” que nao tem base contributiva.

[60
[61
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Quadro 11.14. Execucdo Orcamental da Seguranca Social: 2019 e 2020.

(milhdes de euros)

Execucdao Acumulada
2019 2020 Var. Hom. (%)

Receita corrente 29.452,5 32.132,5 91
Impostos Indiretos 247,2 203,9 -17,5
Contribuicoes e quotizacdes 18.365,5 18.221,9 -0,8
Transferéncias correntes da Administracdo Central 9.090,2 11.903,6 30,9
das quais: Transferéncias do OE 8.746,0 11.553,2 32,1
Financiamento da Lei de Bases da Seguranga Social 6.987,2 7.106,9 1,7
Medidas excepcionais e temporarias (COVID-19) 0,0 2.492,4 —
Restantes transferéncias ao abrigo da LBSS 135,6 116,3 -14,2
IVA Social 854,4 883,4 3,4
Adicional ao IMI 123,0 303,8 146,9
IRC 198,8 182,2 -8,3
Adicional a Contribuigdo do Setor Bancario 0,0 33,0 —
Pensoes Bancarios 447,0 435,1 -2,7
Transferéncias do FSE e do FEAC 874,8 996,2 13,9
Outras transferéncias 2,1 2,0 -5,6
Restantes receitas correntes 872,8 804,9 -7,8
Receita de capital 59,0 1,0 -98,3
Receita efectiva 29.511,5 32.133,5 8,9
Despesa corrente 26.656,0 29.979,9 12,5
Prestacoes Sociais 23.686,3 26.918,5 13,6
Pensoes 17.399,2 17.971,6 3,3
Subsidio familiar a criangas e jovens 794,9 821,6 3,4
Subsidio por doenca 611,6 746,4 22,0
Prestacoes de desemprego 1.188,3 1.515,2 27,5
Complemento Solidario para Idosos 215,9 211,6 -2,0
Prestacado Social para a Inclusdo 346,2 409,9 18,4
Prestacdes de parentalidade 596,3 657,4 10,3
Medidas excepcionais e temporarias (COVID-19) 0,0 1.897,4 —
Complemento-creche 0,0 0,0 —
Outras prestacoes 389,2 409,3 5,2
Accao social 1.796,9 1.938,2 7,9
Rendimento Social de Inser¢ao 347,9 339,7 -2,4
Subsidio de Apoio ao Cuidador Informal 0,0 0,3 —
Pensao velhice do regime substitutivo dos bancarios 455,8 443,4 -2,7
Administracao 314,5 318,0 1,1
Transferéncias correntes 1.286,6 1.298,2 0,9
Accoes de Formacao Profissional 760,1 870,8 14,6
Subsidios Correntes — Outros PO PT2020 e POAPMC 152,8 131,1 -14,2
Despesa de capital 33,7 33,4 -1,0
Despesa efectiva 26.689,7 30.013,3 12,5

Saldo global 2.821,8 2.120,2

Fonte: Sintese da Execucao Orcamental de Dezembro de 2020 a partir de: IGFSS, IP.

Notas: 1) Valores consolidados — sao excluidas transferéncias intra-sectoriais; 2) As diferencas de consolidagio sdo imputadas
a outras receitas e/ou despesas correntes e de capital; 3) Os dados da execugdo acumulada de 2019 correspondem aos valores
publicados na Conta Geral do Estado.



11. O sector publico em Portugal: ambito, estrutura e contas 45

Do lado da despesa destaca-se claramente as pensodes (em particular as
de velhice e invalidez) como a rubrica que assume o maior peso no total da
despesa, seguida de longe pelas despesas de acc¢édo social, despesas associadas
a COVID-19 (em 2020) e pelas “prestacoes de desemprego” Relevante ainda as
acoes de formacao profissional financiadas com fundos do Fundo Social Europeu.
Para além da dimensdao financeira existe uma dimensdo social muito relevante
destas prestacoes no combate a pobreza (prestacoes de desemprego, complemento
solidério para idosos, prestacdo social para a inclusdo, rendimento social de
insercao) e de apoio a parentalidade entre outras.

11.5.3. As Contas da Caixa Geral de Aposentacées (CGA)

O Quadro 11.15 fornece informacéao sobre a conta e a execucao da Caixa Geral de
Aposentacodes. Podemos verificar que o exercicio das suas atividades foi financiado
sobretudo por receitas correntes. As rubricas com maior peso sio as contribuigoes
para a CGA e as Transferéncias correntes do OE.

Estendendo a andlise as despesas observamos que as transferéncias para
as familias, nomeadamente as pensodes e abonos da responsabilidade da CGA
constituem as maiores parcelas. Se quisermos ter uma ideia da despesa em pensoes
de todo o Orcamento do Estado (CGA e Seguranca social) em 2020 temos de
adicionar as que sdo pagas pela CGA (9,97 mil milhoes €), sendo ou nao da sua
responsabilidade, com as que sdo pagas pela seguranca social (17,97 mil milhoes €)
0 que para este ano totaliza 27,93 mil milhdes €. Isto significa que cerca de um terco
da despesa do Estado (administracdo central e seguranca social) é em pensoes, algo
que deveria sempre estar presente em debates sobre as pensaes. (®’!

Para uma melhor compreensdo e transparéncia do subsector da “seguranca
social” seria importante existir uma consolidagdo das contas da “seguranca social”
(em contabilidade publica) com as da CGA. Desta forma se responderia a questoes
simples, mas de grande relevancia para o debate ptblico e politico nacional. Qual o
valor global das pensdes pagas? Qual o valor das contribuicdes sociais? Que parcela
das transferéncias da administragao central (do “OE”) para a seguranca social é
feita ao abrigo da legislacdo em vigor, e qual a que representa verdadeiramente
transferéncias extraordindrias para fazer face a défices do sistema?

3] No momento em que finalizdmos este capitulo (outubro de 2021) estava uma crise politica aberta

em torno da ndo aprovacdo do Orcamento do Estado. A incapacidade de aprovacdo prende-se
com exigéncias de partidos de oposicdo que pretendem, entre outras, aumentos extraordinarios
de pensoes e reducdes nos cortes por pensdes antecipadas sem se quantificar o impacto destas
medidas.
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Quadro 11.15. Conta (2019) e Execuc¢ao Orcamental (2020) da Caixa Geral de Aposentagoes.

(milhées de euros)

Execucdao Acumulada

2019 2020 Var. Hom. (%)
Receita corrente 9.984,2 10.258,7 2,7
Contribuic6es para a CGA 3.974,2 4.091,4 2,9
Quotas e contribuicdes para a CGA 3.865,3 3.978,9 2,9
Compensacao por pagamento de pensoes 109,0 112,5 3,2
Transferéncias correntes 5.808,7 5.965,1 2,7
Orcamento do Estado 5.262,5 5.410,1 2,8
Comparticipacdo do Orcamento do Estado  4.892,4 5.016,2 2,5
Compensacao por pagamento de pensdes 370,2 393,9 6,4
Outras transferéncias correntes 546,1 555,0 1,6
Outras receitas correntes 201,3 202,2 0,4
Receita de capital 0,0 1,3 —
Transferéncias de capital 0,0 1,3 —
Receita efectiva 9.984,2 10.260,0 2,8
Despesa corrente 9.930,5 10.190,2 2,6
Despesas com o pessoal 7,9 8,0 1,8
Aquisicao de bens e servigos 21,0 21,9 47
Juros e outros encargos 0,1 0,6 338,3
Transferéncias 9.900,6 10.158,1 2,6
Pensées e abonos da responsabilidade de:

CGA 8.737,9 8.934,4 2,2
Orcamento do Estado 346,9 375,6 8,3
Outras entidades 635,8 660,5 3,9
Outras transferéncias correntes 180,0 187,5 4,2
Outras despesas correntes 0,9 1,5 64,0
Despesa de capital 0,0 0,0 —
Despesa efectiva 9.930,5 10.190,2 2,6

Saldo global 53,8 69,8

Fonte: Sintese da Execucdo Orcamental de Dezembro de 2020 a partir de: DGO.
Nota: Os dados da execugdo acumulada de 2019 correspondem aos valores publicados na Conta Geral

do Estado.
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11.6. As administracoes publicas e o sector publico empresarial

E importante perceber como é que os fluxos financeiros entre as administracoes
publicas e o sector publico empresarial ndo mercantil, ou empresas publicas
reclassificadas (EPR) e mercantil, ou empresas publicas nao reclassificadas (EPNR)
afectam o défice e a divida publica. Do mesmo modo é importante perceber como
é que os resultados dessas empresas contribuem (ou nao) para o saldo orcamental
e como é que a divida dessas empresas contribui para a divida publica.

Para clarificar este topico importa distinguir entre o registo contabilistico,
em contas nacionais, de uma operacdo e o seu eventual impacto direto no
défice e na divida publica daquilo que serdo os impactos econémicos indirectos
nomeadamente em termos de divida ptblica.

As entidades que sdao EPR afectam directamente o saldo orcamental e a
divida publica pois estas empresas pertencem ao “perimetro” das administragoes
publicas (APs) por serem nao mercantis. Pertencem a administracao “indireta”
do Estado, parte da administracdo central. Resultados operacionais negativos
contribuem para o défice das administracdes publicas e a divida destas empresas
a entidades exteriores as APs contribuem para divida das administracdes publicas.
Uma divida de uma empresa puiblica a Direcdo-Geral do Tesouro nao afeta a
divida publica, pois sdo ambas entidades dentro do perimetro orcamental das
APs, pelo que consolida.®¥ Para empresas publicas que estejam fora do perimetro
orcamental das APs, nem os seus resultados nem a sua divida contribuem
diretamente, respetivamente, para o saldo orcamental e a divida publica. Porém, as
empresas publicas mercantis (EPNR), podem (ou nao) influenciar indirectamente
estes agregados dependendo da natureza dos fluxos com as administragdes
publicas, como veremos nesta seccio.

Pode ainda ocorrer que entidades, num dado momento classificadas como
EPNR sejam reclassificadas em EPR deste modo passando a contribuir
directamente para aqueles agregados. Em Marco de 2011 o INE e o Eurostat, ainda
com o Sistema Europeu de Contas de 1995 (SEC95) reclassificaram trés empresas
de transportes como passando a estar no perimetro das AP (Refer, Metro de Lisboa
e Metro do Porto) e assumiram que as garantias do Banco Privado Portugués

(541 Na proposta de lei do OE 2022, o Estado (subsector, através da Dire¢io-Geral do Tesouro) assume a
divida da CP, comboios de Portugal a Direcao-Geral de Tesouro. Tal operacao nao tem impacto na
divida publica pois envolve duas entidades das administragdes publicas. Porém, diminui o ativo
do Estado que tinha um crédito sobre a CP e que deixa de ter. Note que, no passado, o Estado
para conceder esse crédito teve de se endividar e ird deixar de poder diminuir o seu passivo no
futuro resultante da amortizacao desse empréstimo concedido. Isto ndo significa que a operagao
ndo possa ter feito sentido.
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e a assumpcao das imparidades do BPN por parte de duas sociedades-veiculo,
deveriam ser consideradas para o défice. Assim, o défice publico em 2010 aumentou
3043 milhoes de euros, ou seja 1,8% do PIBpm, o que mostra aimportéancia do sector
publico empresarial mesmo quando se julga que pode ndo contar para as contas
das administracdes publicas. Do mesmo modo, em 2014, ja com o actual Sistema
Europeu de Contas de 2010 (SEC2010) e as alteragdes na definicao do perimetro
orcamental, entraram para o perimetro orcamental das administracées publicas
vérias empresas (e.g. Comboios de Portugal, Hospitais EPE, etc.) que passaram para
o universo das Empresas Publicas Reclassificadas. O impacto estimado no défice de
2015 do universo total das EPR era de 1283 milhdes de euros, ou 0,8% do PIB, o que
é consideravel.

Pode também acontecer que entidades que pertencam a administracdo central
sejam empresarializadas. A saida em 2002, inicio de 2003, de 31 hospitais (SNS)
que estavam na administracdo central, para fora das administragées publicas
e a constituicdo de sociedades an6nimas de capitais ptblicos (“Hospitais SA”)
significou que o seu défice e divida deixaram de contar para o saldo or¢camental
e a divida publica. Estes hospitais passaram posteriormente a entidades publicas
empresariais (EPE), integrando o sector empresarial do Estado mercantil (EPNR),
isto é, estando fora do Or¢camento do Estado. S6 ha uns anos voltaram a ser EPR e
consequentemente ao OE. %!

Para se perceber o impacto das empresas mercantis (EPNR) é importante
recordar que o saldo global é apenas a diferenca entre receitas e despesas efectivas,
isto é, ndo considerando operacdes com activos e passivos financeiros. Este
saldo pode ser superavitario ou deficitario.® As receitas e as despesas, se forem

651 Os hospitais SA passaram, com o XVII Governo Constitucional a entidades puiblicas empresariais

(EPE). O impacto desta alteracdo institucional nas finangas publicas (contabilidade nacional)
depende do entendimento do termo “vendas” na area hospitalar. De facto, se a prestagdo de
servicos do hospital for considerada vendas ele nao estard decerto nas administragdes publicas,
enquanto que se tal ndo for o caso estard. O Manual do SEC95 esclarece as possibilidades de
considerar os pagamentos aos hospitais: “i) de acordo com os seus custos; ii) de acordo com uma
negociagao (orcamento global) entre as administracoes ptiblicas e cada hospital (...); iii) de acordo
com um sistema de fixagao de precos aplicado apenas aos hospitais piblicos; iv) de acordo com um
sistema de fixagao de precos aplicado tanto a hospitais ptblicos como privados. S6 os pagamentos
da alinea iv podem ser considerados como vendas.” (Manual do SEC95). Ou seja, s6 esta tltima
hipétese, coloca realmente os hospitais (mesmo sendo sociedades an6nimas de capitais publicos)
numa légica verdadeiramente mercantil. Este foi o entendimento do governo portugués, do INE e
do Eurostat até a entrada em vigor do SEC2010 que trouxe novamente todos os Hospitais EPE para
dentro das administracdes publicas.

Note-se que o saldo das administragdes publicas estd sempre aproximadamente equilibrado se se
considerar a totalidade de receitas e das despesas efectivas e nao efectivas (financeiras). A questao

[66]
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consideradas efectivas, contam para o saldo global (défice ou superavit) enquanto
que se forem consideradas nédo efectivas, contam para a divida. A distincao é
aparentemente simples, mas tem dado origem a alguma confusao e “engenharia
financeira” para alterar as magnitudes do défice e da divida. Em termos simples
basta relembrar que sdo receitas ndo efectivas as receitas com activos financeiros
(por ex., privatizagoes) e de passivos financeiros (por ex. de empréstimos
contraidos).

Do mesmo modo, no que toca as despesas publicas, essa distincdo é
aparentemente facil de fazer. Sdo despesas efectivas todas as despesas menos
aquelas que envolvem operacgdes com activos e passivos financeiros. Assim, por
exemplo, uma transferéncia de capital para uma empresa ptiblica mercantil (EPNR)
é contabilizada como “Despesa de capital” efectiva tendo um impacto no saldo
global. Uma transferéncia de capital do Estado (subsector) para uma EPR, afecta
o saldo da administracdo direta do Estado, mas néo afecta, ceteris paribus, o saldo
nem da administragdo central nem das administragoes ptiblicas pois os valores
consolidam. Grande parte das transferéncias de capital é constituida por verbas
sobretudo na area de transportes e das infra-estruturas (portuarias, rodoviarias,
ferroviarias).

J& um “aumento de capital” numa empresa com capitais publicos, fora do
perimetro orcamental do Estado (EPNR), aceite pelo INE/EUROSTAT como
aumento de capital, é uma “Despesa de capital” financeira ou ndo efectiva, pois
aumenta os activos financeiros do Estado. Nao tem, assim, impacto no défice, mas
tem impacto indireto na divida caso o Estado tenha de se endividar (aumentar as
suas necessidades de financiamento liquidas) para injectar capital na empresa.

O Quadro 11.16 fornece alguma informacéao sobre o esforco financeiro do Estado.
As indemnizacoes compensatérias (subsidios) e os dividendos (rendimentos de
propriedade) se forem para empresas fora do perimetro das administragcoes
publicas (EPNR) tém impactos diretos no saldo orgamental, negativo e positivo,
respetivamente. Por outro lado, aumentos de capital e empréstimos a essas
empresas mercantis, sdo operacdes financeiras com instituicoes fora do perimetro
orcamental e ndo afetam diretamente o saldo orcamental ou a divida publica.
Poderao, contudo, afetar a divida publica se o Estado tiver que se endividar
adicionalmente para lhes fazer face. Por outro lado, a assung¢do de passivos pelo
Estado de uma empresa publica reclassificada (EPR) diminui o passivo e o ativo do
Estado no mesmo montante.

do equilibrio formal do orcamento e a distin¢do entre receitas e despesas efectivas, ja abordada
neste capitulo, serd retomada no Capitulo 12.
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Quadro 11.16. Esforco financeiro do Estado: 2019 e 2020.

(milhares de euros)
Descri¢ao 2019 2020 Var. (%)
1) Dividendos 698.035 480.632 -31,1
2) Indemnizacées Compensatorias a) b)[7 214.629 274.033 27,7
3) Dotacdes de capital/Outros Ativos Financeiros 3.275.965 2.038.837 -37,8
4) Assuncao de Passivos 649 0
5) Empréstimos concedidos pelo Tesouro 2.112.989 1.822.655 -13,7
Esforco Financeiro liquido (2+3+4+5+6-1) 4.906.197 3.654.893 -25,5

Fonte: Conta Geral do Estado de 2020 (Volume I — Tomo I, Quadro 51) a partir de: DGTF e célculos
proprios.

Asindemnizacdes compensatérias merecem uma justificacdo especial. Elas podem
justificar-se por razdes de eficiéncia: compensacdo por externalidades positivas,
como no caso dos transportes publicos que reduzem o trafego urbano e a emissao
de gases com efeito de estufa (l6gica pigouviana abordada no Capitulo 3). Podem
também justificar-se por razdes de equidade, garantindo acessibilidade de grupos
sociais mais vulnerdveis a certos bens e servigos (transportes, correios, etc.). Para
serem adequadas é necessario que haja uma clara identificacdo do servico ptblico
prestado e que a compensacdo financeira seja adequada ao beneficio marginal
externo associado. Na pratica as indemnizacoes compensatorias deveriam ter por
base um contrato entre o Estado e a empresa que definisse o servico publico e
as indemnizacdes a serem pagas numa base plurianual. Tal ndo tem sido feito
e justifica, na opinido de alguns, que sucessivas verbas insuficientes face ao
servico publico prestado tenham como consequéncia prejuizos sucessivos que vao
absorvendo o capital social da empresa.[®®!

67 a) Inclui as transferéncias efetuadas para as entidades publicas reclassificadas a titulo de

indemnizag¢des compensatorias e/ou compensagoes financeiras processadas por outras Entidades
Publicas, cujos montantes foram indicados pelas préprias empresas; b) Inclui as compensacoes
financeiras atribuidas a empresas privadas que prestam servico publico.

| Tal tem sido o argumento utilizado por sucessivos Presidentes do Conselho de Administragao da
CP e que justifica a assungao pelo Estado da divida da CP ao Estado no OE 2022 ja referida.

[68
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Quadro 11.17. Despesa com indemnizacdes compensatdrias: 2019 e 2020.

(milhées de euros)

Programa orcamental dador e Entidade beneficiaria 2019 2020 Var. (%)
Cultura 29,1 29,7 2,2
OPART — Organismo de Producao Artistica 18,8 19,3 2,8
Teatro Nacional de S. Joao, EPE 52 52 0,0
Teatro Nacional D. Maria IT 51 52 2,2
Financas 51,8 44,8 -13,6
Lusa 15,8 15,8 0,0
STCP 2,9 1,9 -35,7
Transportes rodovidrios — setor privado 16,2 8,8 -45,5
Transportes ferroviarios — setor privado 9,3 9,0 -3,6
Transportes aéreos — setor privado 3,8 6,4 70,9
Transportes rodovidrios — municipios 3,8 2,8 -25,5
Infraestruturas e da Habitacao 109,4 164,1 50,0
CP — Comboios de Portugal, EPE 40,0 96,4 141,0
Infraestruturas de Portugal, S.A. 69,4 67,7 -2,5
Ambiente e da Acao Climatica 11,7 22,5 92,4
Metropolitano de Lisboa, EPE 4,0 4,0 0,0
Metro do Porto, S.A. 4,2 3,0 -28,5
Transtejo 2,9 12,5 325,5
Soflusa 0,6 3,0 429,7
Despesa total 202,0 261,1 29,2

Fonte: Conta Geral do Estado de 2020 (Volume I — Tomo I, Quadro 50) a partir de: DGO e célculos
proprios.

Notas: 1) Os montantes respeitam a despesa de transferéncias e subsidios destinados ao pagamento
de indemnizagdes compensatdrias; 2) O presente quadro reflete a estrutura orginica de 2020.

H4, pois, um impacto do sector putblico empresarial quer no défice publico quer
na divida publica que é necessario analisar. Quando o saldo global é negativo —
défice orcamental — dé origem a uma necessidade de financiamento liquida do
subsector. No caso do subsector Estado para se obter a necessidade liquida de
financiamento total (NFL) deverao considerar-se ainda operacoes sobre activos e
passivos financeiros:

NFL = Défice Orcamental
+ Aquisicao liquida de Activos Financeiros
+ Regularizacao de Dividas e Assuncao de Passivos
— Receita de privatiza¢des aplicadas na amortizacao da divida.
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Se as necessidades de financiamento liquidas se adicionar as amortizacoes e
anulacoes do ano da divida publica fundada (certificados de aforro, divida de curto
e médio prazo), obtém-se as necessidades de financiamento brutas do Estado. Essas
necessidades de financiamento serao financiadas através de emissdo de divida
publica relativa ao orcamento desse ano.

11.6.1. A sustentabilidade das financas publicas: uma perspectiva institucional

Portugal continua no inicio da década de 20 deste século, e resultante da pandemia
COVID, com um racio de divida no produto muito elevado, ocupando um lugar
cimeiro na Unido Europeia depois da Grécia e da Itdlia. A situacdo continuara
complicada nos préximos anos, sobretudo com fraco nivel de crescimento.

A sustentabilidade das finangas publicas tem a ver com duas dimensdes
distintas, mas relacionadas, que devem merecer a maior atencdo: o crescimento
econdmico e a divida publica. Sem crescimento econdmico significativo,
dificilmente Portugal conseguird reduzir o peso da divida. Por outro lado, ha
a necessidade de reduzir o “défice publico” (que afeta as necessidades de
financiamento liquidas) das administragdes publicas e tem impacto na divida
publica. O controle da despesa publica terd que estar associado ao controle das
trés componentes principais da despesa: despesas com pessoal, com prestaces
sociais e com a satide. Isto é tdo mais importante quanto se assiste a um processo de
envelhecimento da populacao. O controle exige também uma solidariedade entre
os varios niveis de administragdo o que passa por analisar as contas com e sem
transferéncias inter-governamentais, e por repensar a estrutura das administracoes
publicas em Portugal a luz das melhores praticas europeias. O problema do
federalismo orcamental em Portugal é que em vez de ser baseado, como nos
paises mais desenvolvidos, econémica e institucionalmente, numa partilha de
receitas entre trés niveis de administracdo para alcancar um equilibrio financeiro
vertical, e um sistema de transferéncias inter-governamentais para corrigir os
desequilibrios financeiros horizontais, baseia-se num esquema complexo sem
l6gica econémica. (6

%9 0 modelo alemio serve de benchmarking pois é bem-adaptado a teoria do federalismo orcamental
e precavé melhor os potenciais fracassos do governo. Antes do mais porque estabelece na
Constituigao (Artigos 105.° e 106.°) os principios gerais da partilha de receitas entre os trés niveis
de administracao. Os principais impostos (equivalentes ao IVA, ao IRS e ao IRC) sao partilhados.
Ha4, ainda, outros que sao exclusivos de cada nivel de administracao. Existe alguma flexibilidade
ao longo do tempo pois periodicamente é reajustada a partilha de receitas. Em contrapartida, o
modelo portugués resulta de um processo histdrico particular consistente com a ideia de que
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Apesar da divida das empresas publicas que estdo fora do perimetro das
administracées publicas ndo entrar para o computo da divida publica das
administracdes publicas (conceito de Maastricht) o seu impacto nas finangas
publicas é evidente pois a insustentabilidade da divida publica empresarial s
pode ter as saidas seguintes: aumento dos precos e tarifas para os utilizadores
ou aumento das transferéncias do or¢camento do Estado (seja sob a forma de
subsidios-indemnizac¢des compensatorias, transferéncias de capital, ou aumentos
de capital). Para dar maior atencao a situacao financeira das empresas do sector
publico empresarial, foi criada a UTAM (Unidade Técnica de Acompanhamento e
Monitorizagao do Setor Piblico Empresarial) no Ministério das Financas. Porém a
informacao disponibilizada é escassa e muito desfasada no tempo.!”!

No investimento de iniciativa publica merece destaque as parcerias publico-
-privadas (PPP). Tem sido uma prética algo utilizada, para a promocao de grandes
obras publicas, concessionar a um consorcio de empresas privadas a concepcao,
constru¢do e a manutencao de infra-estruturas durante um certo periodo de tempo
(por exemplo 25, 40 ou 75 anos). Quando a utilizagao dessas infra-estruturas é
feita sem custos para o utilizador (SCUT) isso gera encargos futuros para o Estado
que devem ser devidamente acautelados.”" Toda a relacdo entre os orcamentos
das Administracoes Publicas (Estado, regidoes e municipios) e o Sector Publico
Empresarial, bem como o impacto inter-geracional das decisdes politicas atuais
deve ser mais transparente e melhor escrutinado.”?! A terceira dimensio da
sustentabilidade é de natureza institucional e tem a ver com um conjunto de
regras e instituicoes que poderao facilitar a implementacado de financas publicas
sustentaveis. A existéncia e eficicia de Instituicoes como a UTAO, na Assembleia da
Reptblica, a UTAM no Ministério das Financas, o Conselho de Financas Publicas
enquanto entidade independente, € crucial para a sustentabilidade das financas
publicas.

“o sistema fiscal de qualquer pais ndo foi elaborado por um arquitecto genial, como referiu, e bem,
Richard Musgrave.
("1 Em finais de 2021, o dltimo Boletim Informativo Trimestral da Situacio do Setor Empresarial do
Estado disponivel no sitio da UTAM é€ o terceiro trimestre de 2018.
I Os Relatérios do Orcamento do Estado costuma dar alguma informacao insuficiente quer sobre o
SPE quer sobre as PPP apresentando um quadro com as estimativas de encargos futuros das PPP.
| Estas tém sido as dimensdes pior qualificadas no Exame Orcamental Budget Watch, que foi
desenvolvido como anélise dos Orcamentos do Estado de 2010 a 2021. Os resultados podem ser
consultados aqui: http://www.ipp-jcs.org/pt/?s=budget+watch
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Conceitos-chave

Administra¢des publicas (conceito e
subsectores)

Autonomia administrativa

Autonomia administrativa e financeira

Conta das Administracoes Ptblicas

Descentralizacao administrativa

Descentralizac¢do politica

Desconcentracdo administrativa

Estado (sentido estrito): administracao
direta

Estado (sentido lato): administracdo
central e seguranca social
Necessidades de financiamento brutas
Necessidades de financiamento liquidas
Receitas e despesas efectivas
(nao financeiras)
Saldo global (ou efectivo)
Saldo primario
Saldos de cada subsector
Valores consolidados e ndo consolidados



