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1. SUMARIO E RECOMENDACOES

O quadro plurianual de programacao orcamental (QPPO) foi introduzido no processo orcamental portugués
em 2011 no contexto das reformas estruturais previstas no Programa de Assisténcia Econémica e Financeira
(2011/2014). A sua implementag3o pretende introduzir uma perspetiva plurianual na gestao orgamental,
contribuir para atingir objetivos orcamentais compativeis com limites de despesa e contribuir para a
defini¢do de prioridades de politica publica que incorporem o respetivo impacto de médio prazo e uma
perspetiva de equidade intergeracional.

O presente relatério aprecia a definicdo e a implementagdo do QPPO aprovado para o quadriénio 2016-2019,
designadamente quanto 2 eficdcia da fixacdo de limites plurianuais de despesa no processo orcamental,
tendo como referéncia as normas de enquadramento orcamental, as normas europeias sobre os quadros
orcamentais de médio prazo e as boas praticas reconhecidas nesta matéria.

A acdo integra uma auditoria paralela com outras institui¢des superiores de controlo da Unido Europeia cuja
finalidade é avaliar os quadros orcamentais de médio prazo a luz das boas préticas internacionais.

Conclui-se que o QPPO cumpre apenas a missdo formal de identificar valores de referéncia para a
despesa da administracio central no médio prazo, suportado num exercicio de recolha de informacio
com base numa coordenagdo institucional alargada. A sua implementag3o consiste em revisdes
anuais aos valores fixados no inicio do processo, em fungdo das previsées em sede do Orgcamento do
Estado o que, na prética, implica a respetiva subordinagio ao tradicional ciclo anual, contrariamente
a finalidade de uma regra de limitacdo da despesa num horizonte plurianual, sem ligacdo clara aos
objetivos orcamentais e as prioridades de politica publica.

Estas conclusdes resultam do exame efetuado, do qual se destacam as seguintes observacbes, que
fundamentam as recomendacdes formuladas.

1. O QPPO abrange parte significativa da despesa das administracées publicas, mas inclui
inconsisténcias face a Lei de Enquadramento Orgcamental.

O QPPO 2016-2019 apenas inclui a despesa efetiva do subsetor Estado, excluindo a despesa nio efetiva
(despesa com ativos e passivos financeiros), bem como a despesa do subsetor dos servicos e fundos
auténomos, exceto transferéncias do Estado para estas entidades.

O racional desta op¢do é que o QPPO traduza o esfor¢o financeiro do Estado, com impacto no saldo
orcamental. No entanto, para além de desvirtuar o modelo fixado na LEO 2001, que n3o limita o QPPO a
despesa efetiva, verificam-se inconsisténcias, uma vez que o procedimento realizado ndo garante que sejam
abrangidas apenas despesas efetivas: i) por um lado, parte das transferéncias do Estado para os servigos e
fundos auténomos (incluidas no QPPO) podem ser aplicadas em despesas n3o efetivas; e ii) por outro, o
Estado realiza despesa n3o efetiva (como empréstimos e aumentos de capital), posteriormente utilizada
pelas entidades beneficidrias em despesa efetiva, que n3o é considerada no QPPO. Apesar disso, ao englobar
a despesa com transferéncias para os subsetores das administra¢des regional e local e da seguranca social,
que representam, em média, cerca de 25% da execugdo da despesa considerada, o QPPO abrange
indiretamente a despesa desses subsetores.

Acresce que, na operacionalizagdo do QPPO, nao foram divulgadas as projecdes das receitas gerais e
préprias dos organismos da administracdo e da seguranca social, nem integrada a informagdo de contexto
exigida pela LEO 2001, nomeadamente a que respeita as politicas a médio prazo com impacto nas finangas
das administra¢des publicas e do seu impacto na sustentabilidade das financas publicas.
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Entre 2016 e 2019 a despesa abrangida pelo QPPO representou, em média, 76% da despesa efetiva da
administrag3o central e 57% da despesa efetiva do conjunto das administra¢des publicas (cfr. ponto 4.1).

2. A programacao plurianual é feita com base na recolha de informag3o proveniente de vdrias
entidades, mas verifica-se uma fraca ligagao com os documentos orcamentais e a auséncia de
formalizac3o e fundamentac¢io dos procedimentos de defini¢do e revisao dos limites.

Foram adotados vdrios procedimentos para a construgdo, elaboracdo e atualizagdo dos limites para a
despesa fixados no QPPO, porém: i) esses procedimentos ndo se encontram estabelecidos em normas ou
instrucdes aprovadas, nem suportados por sistemas de informacdo, mas assentes na recolha de dados de
natureza declarativa, sujeitos a analise por parte das entidades responsaveis pelo processo; ii) ndo se
encontra estabelecida a necessidade de elaborar informac&es que suportem a proposta de QPPO e que
englobem, designadamente, as perspetivas macroeconémicas e orcamentais, o quadro de médio prazo e as
prioridades de politica subjacentes; iii) ndo existem procedimentos especificos para a monitorizagdo do
cumprimento dos limites fixados no QPPO; e iv) os documentos de programacio orcamental tém vindo a
incluir atualizacdes aos limites de despesa definidos pelo QPPO, mas demonstram falta de articulagio e de
visdo estratégica sobre a programacao orcamental (cfr. ponto 4.2).

3. Ociclo anual da despesa do OE predomina face aos limites do QPPO, conferindo reduzida eficicia
aos objetivos subjacentes a uma programacdo plurianual.

A introduc¢io de um QPPO destina-se a contribuir para uma cultura de disciplina no ambito da elaboracdo e
execucdo do OE, definindo antecipadamente a restri¢io orcamental para um horizonte temporal de quatro
anos. Porém, existe uma fraca autonomizag¢do do QPPO em rela¢do ao or¢camento anual, isto é, os limites
inscritos no QPPO encontram-se dependentes dos valores do Orcamento, quando o expectdvel seria o
inverso. Esta situacdo reduz a eficicia que se visa alcancar com um instrumento or¢amental plurianual,
capaz de gerar incentivos a limitagdes a compromissos de despesas plurianuais (cfr. ponto 4.3).

4. Embora as despesas totais de cada ano tenham ficado abaixo dos limites fixados, as despesas
sociais ultrapassaram sistematicamente os limites.

Foram cumpridos os limites para a despesa inscritos no QPPO 2016-2019. A execuc¢io da despesa ficou
aquém dos limites fixados quer no QPPO inicial (& exce¢do do ano de 2019), quer no dmbito da respetiva lei
do Orcamento do Estado, com uma taxa de execugdo média de 98,1% no periodo.

N3o obstante, os programas orcamentais Ensino Bdsico e Secunddrio e Administragio Escolar e Satide tém
ultrapassado sistematicamente os respetivos limites; pelos montantes envolvidos e por se tratar de
situagdes recorrentes, estes programas carecem de uma abordagem que assegure uma previsdo orcamental
mais realista (cfr. ponto 4.4).

5. O QPPO nio reflete as prioridades de politica publica ao nivel setorial e plurianual.

O QPPO identifica valores anuais de despesa para um horizonte temporal de 4 anos, mas n3o abrange a
componente de avaliagdo dos programas e respetivas politicas, nem avaliagdo do impacto em termos de
sustentabilidade das financas publicas. Por sua vez, nem as Grandes Op¢des do Plano, nem os Programas
de Estabilidade contém informacdo sobre a compatibilidade dos limites de despesa previstos no QPPO com
os objetivos de médio prazo. Consequentemente, n3o existe uma conexdo coerente e transparente entre os
limites de despesa definidos no QPPO e os objetivos orcamentais, designadamente a evolugdo prevista para
o saldo orcamental e a liga¢do entre as politicas publicas previstas nos documentos de politica orcamental
e os valores de despesa identificados no QPPO (cfr. ponto 4.5).
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6. A revisao do QPPO 2020-2023 nio explicitou o impacto orcamental das medidas COVID-19.

O impacto or¢amental decorrente das medidas excecionais adotadas de resposta a crise provocada pela
pandemia COVID-19 levou a aprovagdo de um Orcamento suplementar em 2020 e, em paralelo, a
atualizacdo dos limites da despesa constantes do QPPO 2020-2023, mas apenas para o ano de 2020.

A revis3o dos limites do QPPO 2020-2023 reforga as limitag¢des jd assinaladas para o QPPO 2016-2019, uma
vez que se mantém a: i) sobreposicdo da légica anual a abordagem plurianual que o QPPO visa alcangar;
ii) falta de fundamentacgao suficiente da revisao dos limites de despesa; e iii) falta de ligagdo da revis3o dos
limites com as medidas adotadas que, neste caso especifico, é também prejudicada pela deficiente
identificagao e quantificagao das medidas no Programa de Estabilidade 2020.

A atualizacdo do QPPO efetuada para o periodo 2021-2024 passou a abranger toda a despesa, de acordo
com a LEO 2015, pelo que engloba a despesa correspondente as medidas de resposta a crise decorrente da
pandemia. No entanto, a inexisténcia da ligacdo dos meios financeiros as medidas de politica orcamental
continua a reduzir o quadro orgamental de médio prazo a um exercicio formal que nao assegura o equilibrio
entre a trajetdria sustentdvel das financas publicas e os riscos de um ajustamento orcamental que ponha em
causa a recuperagao (cfr. ponto 4.6).

1.2. Recomendagdes

Atentas as conclusdes que antecedem, formulam-se as seguintes recomendacdes:
Ao Ministro de Estado e das Finangas,

1. Promover a implementac¢do de um processo de elaboracdo e monitorizagdo do quadro orcamental
de médio prazo que assegure a inclusdo de toda a documentagido de suporte a estimativa e revisdo
dos limites de despesa, bem como a fundamentacio das op¢des tomadas.

2. Providenciar para que os documentos de programacdo orcamental contenham informacdo objetiva
e completa sobre as revisdes efetuadas aos limites de despesa fixados no quadro orcamental de
médio prazo, que inclua, designadamente, a fundamentacdo, a quantificacdo e a compatibilidade
com os objetivos orcamentais.

3. Diligenciar no sentido de que a implementacdo da orgamentagdo por programas, a concretizar em
2024, assegure a articulagdo com o quadro orcamental de médio prazo, materializando a necessaria
conexao entre as dimensdes or¢gamental e de politica publica num instrumento efetivo de gestao
plurianual das despesas publicas.

AUDITORIA A IMPLEMENTAGAO DO QPPO
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4.

5.

. INTRODUCAO

.1.  Objeto, ambito e objetivos

“

A presente auditoria insere-se no Programa de Fiscaliza¢do da 2.2 Secgdo do Tribunal de Contas para
2020 e tem como objeto o quadro plurianual de programagao orcamental (QPPO), um instrumento de
planeamento que visa estabelecer limites para a despesa publica num horizonte de quatro anos, em
articulagdo com o cendrio macroeconédmico e os objetivos da politica econédmica e orgamental a médio
prazo, enquadrando a elaboragdo, huma base anual, do Or¢amento do Estado (OE).

O ambito temporal da agdo abrange o quadriénio 2016-2019, com correspondéncia ao QPPO para o
mesmo periodo!, bem como o ano de 2020 no que respeita a incorporagdo dos impactos das medidas
adotadas em resposta a pandemia COVID-19 nos limites de despesa constantes do QPPO aprovado
para o periodo de 2020-20232.

O objetivo da auditoria consiste em apreciar a defini¢do, a implementacdo e a operacionaliza¢do do
QPPO, designadamente quanto a sua eficécia e transparéncia em sede do processo or¢camental. Para o
efeito, foram avaliados os seguintes aspetos:

¢ Integracdo da definicdo dos limites de despesa do QPPO no processo orcamental;

¢ Eficdcia dos limites de despesa do QPPO;

¢ Alinhamento das prioridades de politica publica com o QPPO;

¢ Articulagio do QPPO com outros objetivos orcamentais e com o objetivo de médio prazo (OMP);
¢ Defini¢do dos procedimentos de monitorizac¢do e responsabilizacdo do QPPO;

¢ Adaptacdo do quadro orcamental de médio prazo a situagdo gerada pela pandemia COVID-19.

A ac3o integra uma auditoria paralela com outras instituicdes superiores de controlo da Unido Europeia?
cuja finalidade é avaliar os quadros orcamentais de médio prazo a luz das boas préticas internacionais.

2.2. Metodologia

Foi adotado 0 método de auditoria centrado no exame dos sistemas de gestdo e controlo, previsto no
Manual de Auditoria de Resultados?, tendo sido seguidas, como orientagdo, as metodologias acordadas
no dmbito da auditoria paralela sobre a implementa¢do dos quadros or¢amentais de médio prazo.

T Aprovado pela Lei 7-C/2016, de 31/03, e respetivas atualizacdes nas leis do orcamento.

2 Lei 4/2020, de 31/03.

3 Eslovdquia, Finlandia (coordenadora), Franca, Itélia, Paises Baixos e Suécia, em resultado dos trabalhos da Network da
Auditoria da Politica Orgamental (grupo de trabalho constituido em 2007 no 4mbito do Comité de Contacto das
Instituicdes Superiores de Controlo da Unido Europeia).

4 Aprovado pelo Tribunal de Contas, em 29/09/2016.
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Nesta medida, os critérios de auditoria consubstanciaram-se: i) na Lei de Enquadramento Orgamental;
ii) na Diretiva 2011/85/UE do Conselho, de 8/11, que estabelece requisitos aplicdveis aos quadros
orcamentais dos Estados-Membros, nomeadamente nos seus artigos 9.°, 10.° e 11.% e iii) nas boas
praticas divulgadas pela OCDE, pelo FMI e pela Unido Europeia (UE).

No periodo temporal de incidéncia da auditoria (2016-2019), o enquadramento legal do QPPO
encontrava-se estabelecido na Lei de Enquadramento Or¢camental aprovada pela Lei 91/2001, de 20/08",
doravante designada LEO 2001, revogada pela Lei 151/2015, de 11/09 — LEO 2015, aplicavel desde
01/04/2020, a qual prevé um novo modelo de quadro orcamental de médio prazo?. Por este facto, a
avaliagdo do QPPO face as referidas Diretiva e boas praticas aborda alguns aspetos deste novo modelo.

Os trabalhos de auditoria envolveram: i) a andlise dos documentos de programacao orgamental; ii) a
revisdo analitica de dados relativos a programacdo e execucdo orcamental; iii) a apreciacao dos
procedimentos seguidos no desenho, implementacdo e operacionalizagdo do QPPO, incluindo a
respetiva documentagdo de suporte; e iv) o exame dos reportes de informacdo disponibilizados pelas
entidades com intervencio na elabora¢do do QPPO.

Foram obtidos elementos junto do Ministro de Estado e das Financas, da Dire¢ao-Geral do Or¢amento
(DGO) e do Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagdo e Rela¢Bes Internacionais (GPEARI). Foi
também utilizada a informacg3o disponivel na Dire¢cao-Geral do Tribunal de Contas para efeito da andlise
do cumprimento dos limites de despesa fixados no QPPO desde 2013 em sede do Parecer sobre a Conta
Geral do Estado.

2.3. Exercicio do contraditério

10. Nos termos e para os efeitos do art. 13.° e do n.° 3 do art. 87.° da Lei de Organizac¢do e Processo do

11.

12.

Tribunal de Contas (LOPTC), o relato foi enviado as seguintes entidades:
¢ Ministro de Estado e das Financgas;
¢ Direcdo-Geral do Orcamento;

¢ Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagdo e Relag¢des Internacionais.

As respostas recebidas foram examinadas e tidas em considerac¢do na redacdo final do relatério. Dando
expressdo plena ao principio do contraditdrio, as respostas fazem parte integrante do presente relatério
(cfr. Anexo 11).

O Ministro de Estado e das Finangas direcionou a sua resposta as recomendacdes afirmando que “os
procedimentos de elaboragdo do quadro orcamental de médio prazo encontram-se em revisdo por via
progressiva implementagdo da nova Lei de Enquadramento Orcamental até 2024 (...) que levard a alteragdo
deste processo e das pecas técnicas que o compdem”, concluindo que “as recomendagdes (...) serdo
tomadas em consideragdo no 4mbito da revisdo em curso”.

1 Alterada e republicada pela Lei 41/2014, de 10/07 (8.2 alteracdo a Lei 91/2001).
2 A LEO 2015 previa um periodo de diferimento de eficicia da maioria do seu articulado, incluindo o seu art. 35.° (quadro
plurianual das despesas publicas); foi alterada através das Lei 2/2018, de 29/01, 37/2018, de 07/08, e 41/2020, de 18/08.
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3. ENQUADRAMENTO

3.1. Recomendacgdes internacionais

13. A maioria das medidas de politica orcamental ultrapassa o ciclo de aprovacdo do orcamento em que
foram adotadas, pelo que a perspetiva anual n3o garante, por si s6, bases sélidas para uma gestao
sustentdvel das financas publicas. E perante esta necessidade de reduzir os riscos decorrentes de um
processo orcamental meramente anual que as melhores préticas internacionais, difundidas pela OCDE,
pelo FMI e pela UE', recomendam jd desde ha mais de uma década o reforco do planeamento
orcamental de médio prazo e a fixagdo de objetivos orcamentais plurianuais globais, através da adogao
de um quadro orgamental de médio prazo?. Recomendam também uma orcamentagao por programas
que permita uma avaliacdo a médio prazo do custo/beneficio dos projetos.

14. Um processo desta natureza implica uma maior interdependéncia entre os varios ciclos orgcamentais.
Ao nivel da primeira fase de elaboracio do orcamento, a OCDE recomenda:

OCDE - Quatro principios recomendados para a boa governagao orcamental

¢ Gerir os orcamentos dentro de limites claros, crediveis e previsiveis para a politica orcamental.

® Alinhar os orcamentos com as prioridades estratégicas do governo no médio prazo.

® Garantir que os documentos e dados orcamentais estejam disponiveis de forma transparente e acessivel.

® Proporcionar um debate inclusivo, participativo e realista sobre escolhas orcamentais.

15. Por sua vez, a abordagem plurianual do FMI identifica a existéncia de quatro pré-requisitos: i) um
orcamento anual confidvel e previsivel; ii) proje¢cdes macroeconémicas e demograficas precisas de
médio prazo; iii) objetivos e regras orcamentais bem estabelecidas; e iv) um processo de orcamento
abrangente e unificado (top-down, bottom-up). Adicionalmente, identifica quatro caracteristicas
principais para um plano orcamental de médio prazo bem-sucedido:

FMI — Carateristicas para a implementacao de um plano orcamental de médio prazo bem sucedido

® Limites de despesas plurianuais que definem a natureza, o nivel e os termos das restri¢des impostas a decisdes orcamentais
futuras.

® Mecanismos de prioriza¢do de despesas que garantam que as mesmas sejam alocadas de forma a refletir as prioridades
politicas do governo.

® Controlos de despesas prospetivos que permitam monitorizar as proje¢des de despesas de médio prazo.

® Mecanismos de responsabilizagdo dindmicos, através dos quais a adesdo aos objetivos de médio prazo possa ser avaliada
pelo parlamento e pelo publico em geral ao longo do tempo.

16. No ambito da UE foi a Diretiva 2011/85/UE do Conselho, de 8/11, doravante designada por Diretiva,
que veio definir as diretrizes para a adoc@o pelos Estados-Membros de um quadro orcamental de médio
prazo que inclua:

¢ objetivos orcamentais plurianuais abrangentes e transparentes, compativeis com o cumprimento das
regras orcamentais numéricas - défice e divida;

T OCDE (2015), Recommendation of the Council on Budgetary Governance; FMI (2013), Public Financial Management
and Its Emerging Architecture; CE (2015), Medium-Term Budgetary Framework in the EU Member States.
2 Medium-term budgetary framework — MTBF.
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¢ projecdes em relagdo as principais rubricas de despesas e receitas da administra¢do publica, com
mais especificacdes ao nivel da administracdo central e da seguranca social;

¢ descri¢do das politicas previstas a médio prazo com impacto nas finangas publicas distribuidas pelas
rubricas mais relevantes em termos de despesas e receitas;

¢ avaliagdo do modo como as politicas previstas poderdo afetar a sustentabilidade a longo prazo das
financas publicas.

A mesma Diretiva estabelece que o quadro orcamental de médio prazo deve constituir a base para a
preparacdo do orcamento anual, sem prejuizo da atualizagdo em resultado das prioridades politicas
adotadas por um novo governo de um Estado-Membro. Explicita também que, quando forem
introduzidos no orcamento desvios face aos valores previstos no quadro orcamental de médio prazo,
através da revisdo dos limites da despesa, estes devem ser adequadamente explicados.

A Comissao Europeia (CE) promoveu a divulga¢go das melhores préticas para a implementag3o de um
quadro orcamental de médio prazo', nomeadamente:

CE - Fatores criticos para o sucesso dos quadros orcamentais de médio prazo

® Compromisso politico: os parlamentos devem ser envolvidos em todo o processo - ao contribuirem para a preparagao e
discussdo do quadro plurianual, robustecem a decisdo e contribuem para a sua importincia politica. A discussdo e votagdo
em forma de diploma legal contribui para uma maior visibilidade das politicas de médio prazo.

® Horizonte de planeamento: considera-se desejével que haja um horizonte temporal de pelo menos trés anos.

® Abrangéncia: toda a despesa da administracdo central deve estar dentro do perimetro do planeamento de médio prazo e
sujeita a tetos de despesa. E desejavel que a seguranca social e as administra¢des regionais e locais estejam incluidas.

® Nivel de detalhe: para melhorar a previsibilidade das despesas dos ministérios responsdveis, é desejével um certo nivel de
detalhe em relagdo ao limite méximo, desde que nao comprometa a flexibilidade na prossecugao de objetivos.

® Exclusdo de certas dimensdes: embora existam elementos, como a despesa com subsidios desemprego ou o pagamento de
juros de divida publica, que ndo possam ser completamente provisionados, dada a sua natureza conjuntural, é desejével que
o orgamento seja preparado com previsdes realistas.

® Natureza vinculativa: atualmente a melhor prética traduz-se em combinar a natureza vinculativa dos planos de médio prazo
com alguma flexibilidade, justificada em termos econémicos, e um elevado grau de transparéncia.

Na mesma linha, a andlise dos servigos da Comissdo a aplicagdo da Diretiva? evidenciou os fatores que
determinam a eficdcia dos quadros orcamentais de médio prazo, resumidos seguidamente:

CE - Fatores determinantes para a eficicia dos quadros orcamentais de médio prazo

® Os orgamentos anuais respeitam a trajetéria de médio prazo das finangas publicas definida no quadro de médio prazo.

® Frequéncia e dimensdo das revisdes ao quadro orgamental de médio prazo.

® Extensdo e natureza das justificacdes apresentadas quando os valores do orcamento anual se afastam dos valores definidos
no quadro or¢amental de médio prazo.

® Cobertura do quadro orgamental de médio prazo em relagdo a entidades e fundos fora do orcamento.

® Coordenagdo entre os subsetores quanto a definicdo e cumprimento dos objetivos orcamentais.

—_

CE (2015), Medium-Term Budgetary Framework in the EU Member States, cuja finalidade foi a de promover a discussdo
sobre os modelos de MTBF implementados nos Estados-Membros e identificar as melhores praticas observadas.

CE (2020), Commission Staff Working Document - Review of the suitability of the Council Directive 2011/85/EU on
requirements for budgetary frameworks of the Member States.

N
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3.2.  Quadro plurianual de programacao orcamental

3.2.1. De 2011 a abril de 2020

20. O QPPO foi introduzido no processo or¢camental portugués em 2011, no decorrer do Programa de

21.

22.

23.

24.

Assisténcia Econdémica e Financeira 2011-2014' (PAEF) e tendo por enquadramento legal, ao nivel
nacional, a Lei de Enquadramento Orgamental, nomeadamente o art. 12.°-D2. Até a publica¢do da LEO
2015, foram introduzidas altera¢des de forma a transpor para a ordem juridica interna as diretivas
aplicaveis aos quadros orcamentais dos Estados-Membros, algumas com reflexo nos elementos do
QPPO. O PAEF condicionou o auxilio externo a um conjunto alargado de reformas estruturais, entre as
quais a reforma das financas publicas, que incluiu a ado¢do do quadro plurianual de despesa como
instrumento crucial para a disciplina orcamental.

Também, no 4mbito das regras do semestre europeu3, Portugal encontra-se vinculado & apresentacao,
em abril de cada ano, de um projeto de atualizacdo do quadro plurianual de programacgao orcamental
em conjunto com a revisao do Programa de Estabilidade*.

Neste contexto e ao abrigo da LEO 2001, foram aprovados trés QPPO, apresentados pelos XIX, XXI e
XXII Governos Constitucionais:

¢ QPPO 2013 - 2016 — Lei 28/2012, 31/07;
¢ QPPO 2016 - 2019 — Lei 7-C/2016, de 31/03;

¢ QPPO 2020 - 2023 — Lei 4/2020, de 31/035.

Os objetivos gerais do QPPO incluiram: i) fixar uma regra de limite da despesa, alinhada com o OMP
constante do Programa de Estabilidade; ii) conferir a gestdo orcamental uma perspetiva de médio prazo,
permitindo aos gestores publicos conhecer, previsivelmente, os recursos de que dispdem para um
conjunto de anos; e iii) promover a programacdo plurianual através da definicdo das prioridades
politicas em funcdo dos recursos orcamentais®.

O seu modelo legal, vigente até abril de 2020, encontra-se a seguir explicitado quanto a cobertura, ao
horizonte temporal, ao nivel de detalhe, as exclusGes de despesa, & natureza vinculativa dos limites, ao
compromisso politico e a ligagdo com outros objetivos orcamentais:

—_

Este Programa, no ambito da crise financeira internacional de 2008, assentou nos trés eixos seguintes: a estabilidade
financeira e a continuidade do financiamento da atividade econémica; a consolidagdo orcamental e a reducdo no nivel
do endividamento; e as reformas estruturais. Permitiu um empréstimo de 78.000 M€, com um periodo de utilizacio até
2014, concedido pela UE e pelo FMI.

Aditado pela Lei 22/2011, de 20/05, 5.2 alteragao a LEO 2001.

Regulamento (UE) 473/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21/05 e art. 12.°-B, n.° 3, da LEO 2001.

Nesta sede, intervém o Conselho das Finangas Publicas ao qual compete produzir relatérios sobre o Programa de
Estabilidade e 0 QPPO, obrigatdria e previamente a respetiva apreciacdo na Assembleia da Republica

A atualizagdo dos limites efetuada no contexto do OE 2021 e do Programa de Estabilidade 2021-2025 aplica o novo
modelo constante da LEO 2015.

6 Cfr. Relatério do Grupo de Trabalho de Revisao da LEO, 2010.

N I N
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Principais caracteristicas do modelo vigente entre 2011 e abril de 2020 (LEO 2001)

® Limites vinculativos para a despesa da administracdo central financiada por receitas gerais’.

® Limites para despesa fixados em contabilidade publica (em valores nominais e em milhdes de euros).

® Horizonte temporal de quatro anos.

® Limites por programa orgcamental? no primeiro ano, por agrupamentos de programas no segundo ano? e para o

Ambito total da despesa do conjunto de todos os programas nos terceiro e quarto anos.

® Exclusdo da despesa da seguranca social, das regides auténomas e das autarquias locais, exceto transferéncias do
OE para estes subsetores.

® Articulagdo com a definigdo do cendrio macroeconémico, com os objetivos para o saldo das administragdes
publicas em contabilidade nacional fixados no Programa de Estabilidade e com as Grandes Opgdes do Plano.

® Integragdo com o ciclo politico e orgamental: apés a tomada de posse de um Governo é apresentada uma
proposta de QPPO, em conjunto com a proposta de OE, com a descri¢do das politicas a médio prazo com
impacto nas finangas publicas, a forma de alcangar os objetivos orcamentais a médio prazo e a avaliagdo do

Apresentagio e modo como as politicas previstas poder3o afetar a sustentabilidade a longo prazo.

aprovagao ® Aprovacdo pela Assembleia da Republica, sob a forma de Lei.

® Apresentagdo de um projeto de atualizagdo do QPPO com revisdo do Programa de Estabilidade.

® Atualizagdo anual para os quatro anos seguintes no dmbito da aprovacdo do OE.

25.

26.

Note-se que a atualizagdo anual implica, em termos praticos, que os limites para a despesa apenas s3o
vinculativos para o primeiro ano, correspondente ao OE, tornando-se indicativos para os anos
seguintes; assim, o QPPO adotado segue, em termos gerais, o modelo vinculativo flexivel* por forca
dos ajustamentos em funcio da evolu¢do macroeconémica, da atualizagdo das estimativas sobre os
impactos das politicas em curso ou na sequéncia de novas prioridades definidas, nomeadamente, no
OE.

No que respeita as administrages regionais, a programagao orgamental foi introduzida através da
alterac@o a Lei das Financas Regionais pela Lei Orgéanica 2/2013, de 02/09°. Os municipios dispdem
igualmente de um quadro plurianual orcamental, conforme se encontra previsto na Lei das Finangas
Locais®. Estes documentos de programacio orcamental plurianual estabelecem-se em paralelo com o
QPPO, mas sdo de natureza setorial e complementar, uma vez que estes subsetores nio estdo
englobados nos limites definidos, com excecdo para as transferéncias do OE.

! Receitas provenientes de financiamento nacional que podem ser afetas a qualquer categoria de despesas
(maioritariamente, receita de impostos), excluindo-se as receitas consignadas e as receitas préprias das entidades.

2 Os programas orcamentais sao unidades orcamentais que correspondem, em regra, a ministérios.

3 Existem quatro agrupamentos, por funcdes do Estado — econémicas, sociais, de seguranca e de soberania.

4 Em termos gerais, os quadros plurianuais de despesa flexiveis admitem atualizacdes das estimativas sobre os impactos
das politicas em curso ou na sequéncia de novas prioridades politicas; por sua vez, os fixos impdem valores agregados
vinculativos, mas permitem atualiza¢cdes em funcdo de novas estimativas e reafecta¢des de despesa.

3> Os procedimentos de elaboracio e acompanhamento da execucdo dos QPPO da Regido Auténoma da Madeira relativos
a2017-2019 foram auditados pelo Tribunal de Contas, Secgdo Regional da Madeira (Relatério 01/2020-FS, disponivel em
www.tcontas.pt).

6 Lei 73/2013, de 03/09, na atual redacdo, a mais recente conferida pela Lei 66/2020, de 04/11.

13

AUDITORIA A IMPLEMENTAGAO DO QPPO



AUDITORIA A IMPLEMENTAGAO DO QPPO

-3

14

27.
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De um modo geral e de acordo com o indice divulgado pela Comiss3o sobre a qualidade dos quadros
orcamentais nacionais de médio prazo!, Portugal manteve um valor constante, abaixo da média, entre
2015 e 20192, evidenciando:

¢ como aspetos positivos, a abrangéncia e coordenac3o intersectorial;

¢ como aspetos a melhorar, a ligac3o entre limites e orgamento anual, assim como o nivel de detalhe,
designadamente a justificacdo para os valores previstos de despesa e receita, a quantificagdo do
impacto das reformas ao longo do periodo coberto pelo quadro plurianual e a explicagao detalhada
do impacto orgcamental de cendrios alternativos.

3.2.2. Desde abril de 2020

28.

Em 2015, a nova LEO introduziu um novo modelo de quadro plurianual das despesas publicas (QPDP)
mais abrangente do que o anterior ao prever a fixacdo de limites para a despesa total,
independentemente da fonte de financiamento?, e ao incluir o subsetor da seguranca social*. O quadro
seguinte reflete as principais diferencas ao nivel da cobertura da despesa entre os dois modelos.
Quadro 1 — Ambito do quadro plurianual (LEO 2001 e LEO 2015)
Fontes de financiamento da despesa
Receitas gerais Outras receitas
Estado Incluido N3o incluido
S Administragdo central i
I ¢ Sq.srvu;c.)s € .fundos aEJté.nomos ) Incluido N3o incluido
o (inclui entidades publicas reclassificadas)
w Seguranga social N3o incluido N3o incluido
- Outros subsetores o - o ) o o
Administra¢des regionais e locais N3o incluido N3o incluido
- Estado Incluido Incluido
=  Administracdo central  Servicos e fundos auténomos . -
Q AR AN o o Incluido Incluido
N (inclui entidades publicas reclassificadas)
o -
Seguranga social Incluido Incluido
] Outros subsetores gurans

Administra¢des regionais e locais N3o incluido N3o incluido

Nota 1: Entidades que, independentemente da sua natureza e forma, integram o Setor Institucional das Administra¢des Publicas no 4mbito do Sistema
Europeu de Contas Nacionais e Regionais (cfr. &mbito de aplicagdo das LEO 2001 e de 2015).

1 O apuramento ¢ efetuado de acordo com cinco critérios de avaliacao: i) abrangéncia dos limites de despesa em relacao
a despesa total das administragdes publicas; ii) ligacdo entre os limites e o orcamento anual; iii) participagdo dos
parlamentos; iv) intervencdo das instituicdes orcamentais independentes; e v) nivel de detalhe dos quadros orcamentais
de médio prazo. Para o apuramento dos indices por pais foi efetuada a recolha da informacdo por meio de questiondrios
(2006, 2008 até 2019) preenchidos pelas autoridades nacionais, que envolveram também matérias conexas com os
procedimentos orcamentais e os Programas de Estabilidade e de Convergéncia; no caso do enquadramento orgamental
de médio prazo, as questSes abrangeram a preparagao, o estatuto, a execugdo e a ligagdo com o Orgamento.

2 Disponivel em https://ec.europa.eu/info/publications/medium-term-budgetary-frameworks-database_en. Portugal
obteve uma classificacdo de 0,62 nos anos de 2015 a 2019. Em 2019, o Reino Unido obteve o indice mais elevado (0,88)
e a Polénia o menor (0,48).

3 O art. 17.° prevé a estruturacio da despesa por fontes de financiamento no ambito do principio da especificacao.
4 Art. 35.° da LEO 2015, na redagao conferida pela Lei 41/2020, de 18/08. Note-se que sucessivos adiamentos conduziram
a que a LEO 2015 apenas tenha produzido efeitos na sua totalidade a partir de 01/04/2020.


https://ec.europa.eu/info/publications/medium-term-budgetary-frameworks-database_en
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29. Em termos de aprovagido, destaca-se a antecipagdo da apresenta¢do do QPDP para 15 de abril, passando
a constar da Lei das Grandes Opg¢des, em sincronia com o semestre europeu' e com os objetivos do
Programa de Estabilidade. O QPDP fixa para os quatro anos seguintes o limite anual da despesa por
missdo de base orgénica?, sendo vinculativo para o primeiro ano? e indicativo para os anos seguintes,
encontrando-se sujeito a atualiza¢des anuais. Refira-se, ainda, que o limite de despesa respeitante ao
subsetor da seguranca social pode ser excedido quanto ao pagamento de prestacdes que constituam
direitos dos beneficidrios, relacionados com a posicao ciclica da economia.

30. O modelo do QPDP previsto na LEO 2015 n3o tem, ainda, aplicag3o plena, porquanto:

¢ vigora um regime transitério até 2025* que confere uma maior flexibilidade na alteragio dos limites
para a despesa, quer pelo Governo em sede de proposta do OE?, quer pela Assembleia da Republica®;

¢ em 2027, a Lei das Grandes Opgdes ndo inclui a programacgdo orgamental plurianual, sendo a mesma
efetuada na proposta de Lei do OE 20227.

4. OBSERVACOES DE AUDITORIA

4.1. O QPPO abrange parte significativa da despesa das administragdes publicas, mas

inclui inconsisténcias face a Lei de Enquadramento Or¢camental

31. O diploma? que aprovou o QPPO 2016-2019 introduziu desvios face as normas da LEO 2001 ao
consagrar expressamente que:

¢ O universo coberto fosse limitado a despesa efetiva contrariamente ao disposto no n° 4 do art. 12-D
da LEO 2001 que n3o restringe o tipo de despesa: “O quadro plurianual de programagdo orcamental
define os limites da despesa da administragdo central financiada por receitas gerais (...)”;

¢ os limites sé seriam vinculativos no primeiro ano da programacdo, contrariamente ao n.° 5 do art.
12.°-D que dispde que: “O quadro plurianual de programagdo orcamental define ainda os limites de
despesa para cada programa orcamental, para cada agrupamento de programas e para o conjunto de
todos os programas, os quais s3o vinculativos, respetivamente, para o primeiro, para o segundo e para os
terceiro e quarto anos econémicos seguintes”;

! Na anterior LEO, ocorria em simultaneo com a aprovacio do OE, em dezembro de cada ano.

2 Enquanto ndo for concluida a adocio do modelo de programas orcamentais, as referéncias ao conceito de missao de
base orgénica devem ser consideradas efetuadas para o conceito de programa orcamental (Lei 41/2020).

3 Com as excecdes elencadas no n.° 6 do mesmo art. 35.°.

4 Cfr. art. 5.° da Lei 41/2020, de 18/08, que alterou a LEO 2015 e suspendeu a aplicagao do regime institufdo no art. 35.°.

5 Alteracdo dos limites para cada miss3o de base organica por contrapartida de alteracdes de sentido contrario noutras
missSes de base organica.

6 Visando acomodar alteracdes legislativas com impacto nos limites para a despesa por missao de base organica, com
compensagao noutras missdes de base orgénica, ou com impacto na receita ou na despesa total, desde que compensado
por alteragdes em sentido contrério.

7 Cfr. art. 17.° do OE 2021 (Lei 75-B/2020, de 31/12).

8 Lei 7-C/2016, de 31/03.

AUDITORIA A IMPLEMENTAGAO DO QPPO



AUDITORIA A IMPLEMENTAGAO DO QPPO

16

¢ os limites por programa ou conjunto de programas poderiam ser modificados por alteracdes
orcamentais', desrespeitando a natureza vinculativa dos limites por programa orcamental estatuida
no supra indicado n.° 5 do art. 12.°-D.

32. O quadro seguinte evidencia outros aspetos do QPPO e a sua conformidade / desconformidade com a

LEO, nomeadamente em matéria de limites da despesa e da divulgac3o de informagao®

Conformidade do QPPO 2016-2019 face a LEO 2001 Avaliacao

Os limites da despesa incluiram:

® Despesa dos servicos integrados (Sl) o

* Despesa financiada por receitas gerais o

* Transferéncias para servicos e fundos auténomos (SFA) e entidades publicas reclassificadas (EPR) 1)

® Transferéncias para a SS, para as regides auténomas e para as autarquias locais o

Os limites da despesa excluiram:

* Despesa ni3o efetiva (ativos e passivos financeiros) ()
* Despesa dos SFA e das EPR financiada por receitas gerais ®
® Transferéncias entre Sl [ )

* Despesa financiada por saldos de receitas gerais 2)

Outros elementos do QPPO:

® Na3o divulgacdo das projecdes das receitas gerais e proprias dos organismos da AC e do subsetor da
SS para os 4 anos seguintes

* Auséncia de informacao sobre politicas publicas (impactos nas principais rubricas de receita e despesa,
na sustentabilidade das finangas publicas e no ajustamento aos objetivos orcamentais de médio prazo)

@ conformidade com a LEO @ desconformidade com a LEO © conformidade parcial com a LEO: 1) decorre da exclusdo indevida da despesa de
SFA/EPR financiada por receitas gerais, sendo esta despesa considerada, indireta e parcialmente, por via da inclusdo das transferéncias; 2) a ndo
consideragdo destas despesas deriva de ja terem concorrido, indevidamente e sem observancia do principio da anualidade, para o limite em ano(s)
anterior(es).

33. O racional subjacente a esta opc¢do de definicdo dos limites de despesa do QPPO ¢, segundo a DGO,

que traduza apenas o esforco financeiro do Estado, maioritariamente financiado por impostos e com
impacto no saldo orcamental, excluindo, por isso, a despesa com ativos e passivos financeiros e, ainda,
a despesa dos SFA3. Porém, este procedimento, para além de ndo se enquadrar no modelo fixado na
LEO 2001, conduz a inconsisténcias na implementacdo do QPPO, nomeadamente no que respeita a
opcao pela exclusdo da despesa com ativos e passivos financeiros (despesa n3o efetiva), bem como da
despesa financiada com saldos do ano anterior, observando-se que:

¢ parte das transferéncias dos S| para SFA (despesa efetiva) pode ser utilizada em despesas n3o
efetivas, o que conduz a que o QPPO possa abranger, ainda que de forma indireta, esta tipologia de
despesa;

¢ por outro lado, parte da despesa ndo efetiva dos SI, nomeadamente a que o Estado realiza em
empréstimos e aumentos de capital em entidades do subsetor dos SFA, especialmente EPR, é

T Lei 7-C/2016, de 31/03. Note-se que se encontram normas idénticas nas leis que aprovaram o anterior e o posterior
QPPO (2013-2016 e 2020-2023, respetivamente).
2 Cfr. PCGE 2016, sobre o QPPO 2016-2019.

3 Exceto transferéncias efetuadas por Sl por serem entendidas como financiamento do Estado a este subsetor.
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posteriormente utilizada por estas entidades em despesa efetiva', a qual n3o ¢é considerada nos
limites do QPPO;

¢ no caso da despesa financiada por saldos de receitas gerais, foram consideradas despesas no ano
anterior, isto é, ja concorreram para o limite de despesa em anos anteriores, apesar de n3o se terem
traduzido em despesa realizada?, conduzindo a que exista despesa efetivamente realizada que n3o é
contabilizada no correspondente limite anual do QPPO.

34. Em termos préticos, a despesa considerada para os limites do QPPO, no quadriénio em andlise, integra
parte significativa da despesa efetiva das administracdes publicas representando, em média, 76% do
total da despesa efetiva da administragao central, 62% do total da despesa efetiva da administragao
central e seguranca social e 57% do total da despesa efetiva do setor das administragdes publicas (cfr.
Grafico 1).

Grifico 1 — Relagdo entre a despesa incluida no QPPO e a despesa consolidada das
AP e AC/SS — 2016/2019 (em M€)

87513 89 688

68 82 407
65 490
49 079 51320

82 505 83 692

468 08
47766 48077

2016 2017 2018 2019

AP mAC+SS mAC mQPPO (execugao)
Fonte: CGE 2016 a 2019 e SIGO 2016 a 2019.

35. Incluem-se na despesa abrangida pelo QPPO, ao nivel da classificacdo econémica, as despesas com o
pessoal, a aquisicdo de bens e de servicos, as transferéncias correntes e de capital, os subsidios, os
juros da divida publica e a aquisicdo de bens de capital. Nas transferéncias destacam-se as efetuadas
para os subsetores das administra¢des regional e local e da seguranca social, que representaram, no
seu conjunto e em média, 24,5% da execucdo dos limites de despesa entre 2016 e 2019 (cfr. Quadro 2).

Quadro 2 - Transferéncias por subsetores incluidas no QPPO — Execug¢io 2016/2019

(em M€)
Subsetores Transferéncias (execugio)
2016 2017 2018 2019
Administragao regional 496 496 508 553
Administragao local 2775 2 867 2900 3093
Seguranga social 8 696 8 658 8 206 8780

Total QPPO
Peso transferéncias subsetores (%)
Fonte: SIGO 2016 a 2019.

47 766 48 077 49 079 51320
25,1 25,0 23,7 24,2

1 Os PCGE 2017 e 2018 identificaram despesa efetiva dos SFA/EPR passivel de ter sido financiada através de empréstimos
e dotacdes de capital efetuadas pelo Estado (que ascenderam, em cada um dos anos a 2944 M€ e a 3230 M€,
respetivamente).

2 Decorre da prética de contornar a regra da entrega na tesouraria do Estado dos saldos com origem em receitas gerais
através do processamento, como despesa orcamental, posterior reposi¢do e autorizagio de utilizagdo no ano seguinte,
o que tem originado a formulagdo reiterada de observacdes e recomendagdes pelo Tribunal de Contas nos PCGE.
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36. Conforme se pode observar, o QPPO, ao incluir as transferéncias, abrange indiretamente a despesa
realizada por outros subsetores financiada por essas transferéncias. No caso da seguranca social
destina-se, sobretudo, a dar cumprimento a Lei de Bases da Seguranca Social, pesando, em média,
17,5% do total da despesa abrangida pelo QPPO, e no caso das administra¢des regional e local
correspondem, maioritariamente, a concretizacdo das respetivas leis de finangas, representando, em
média, 6,9% da execugdo da despesa do QPPO.

37. O QPPO inclui 18 Programas Orcamentais (PO). Considerando os limites fixados nas leis do
orgamento, destaca-se o peso do PO 012 — Trabalho, solidariedade e seguranca social (27,4%), do PO
013 — Saude (16,8%), do PO 005 — Gestao da divida publica (14,9%) e do PO 011 — Ensino basico e
secunddrio e administragdo escolar (10,6%). Em termos de evolugdo, o limite total da despesa evidencia
um crescimento, em média, de 3%, com o contributo relevante dos PO da drea Social, em particular o
PO 013 — Saude, e da drea Econémica, motivado pelo PO 004 — Finangas e administracao publica (cfr.
Quadro 3).

Quadro 3 — Evolugdo dos limites de despesa do QPPO 2016-2019 por Programas Orgamentais

(em M€)
Agrupamento de programas/ Limites de despesa revistos no OE  peso

programa or¢camental 2016 2017 2018 2019 médio
Soberania 4571 4772 4779 5018 9,9%

| POOT - Orgios de soberania 3159 3457 3448 3653  69% |
P002 — Governagao 110 114 113 121 0,2%
PO03 — Representagao externa 285 288 290 293 0,6%
P008 — Justica 742 615 619 625 1,3%
PO09 — Cultura 275 298 308 325 0,6%
Seguranga 3335 3374 3381 3416 6,8%
P0O06 — Defesa 1722 1743 1743 1810 3,5%
PO07 — Seguranga interna 1613 1631 1638 1606 3,2%
Social 28035 28490 28704 30206 57,7%
P010 — Ciéncia tecnologia e ensino superior 1397 1461 1492 1553 3,0%
PO11 — Ensino bdsico e secundério e administragdo escolar 5081 5254 5314 5552 10,6%
P012 - Trabalho, solidariedade e seguranga social 13586 13650 13429 14043  27,4%
P013 - Saude 7971 8125 8470 9058 16,8%
Econémica 11513 11717 11715 13121 24,0%
P004 — Financas e administracdo publica 2592 2552 2974 4199 6,1%
P0OO5 — Gestdo da divida publica 7 546 7 543 7268 7 406 14,9%
P014 — Planeamento e infraestruturas 762 813 813 845 1,6%
PO15 — Economia 202 370 213 75 0,4%
P016 — Ambiente 80 79 87 232 0,2%
P017 — Agricultura, florestas, desenvolvimento rural e mar 295 313 313 316 0,6%
PO18 — Mar 36 48 48 49 0,1%
Despesa efetiva total 48 403 49391 49819 52354 100,0%

Fonte: LOE 2016 a 2019.

38. Como se constata, também ao nivel da execu¢do orcamental destas despesas limitadas pelo QPPO
2016-2019, as dreas Social e Econdmica representaram, em média, 60,3% e 23,4%, respetivamente, e
as areas ligadas a Soberania e a Segurancga 9,6% e 6,6%, respetivamente (cfr. Gréfico 2).
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Gréfico 2 — Execugdo da despesa considerada nos limites, por agrupamento de PO — 2016/2019 (em M€)

11 257 10 837 11 728

28 725 29 344 29 412

| 3 243 | | 3 234 | [ 3 204 |

2016 2017 2018 2019

Soberania = Seguranca = Social mEconémica

Fonte: CGE 2016 a 2019.

A programacio plurianual é feita com base na recolha de informacgado proveniente
de vidrias entidades, mas verifica-se uma fraca ligagdo com os documentos

orcamentais e a auséncia de formaliza¢do e fundamentagao dos procedimentos de
definicado e revisao dos limites

39. A apresentacdo inicial de cada QPPO ocorre no inicio de cada legislatura e em simultineo com a
primeira proposta de lei do OE, ap6s a tomada de posse do Governo. O mesmo € depois sujeito a
atualizagbes anuais' que ocorrem aquando da elaboragdo do Programa de Estabilidade (entre marco e
abril) e do OE (outubro).

40. A preparagiao do QPPO 2016-2019 iniciou-se em fevereiro de 2015 e terminou com sua aprova¢do em
marco de 2016. O primeiro passo inclui o pedido de elementos por parte da DGO aos coordenadores
dos programas orcamentais e a outras entidades responsdveis por informacdo financeira,
nomeadamente a relativa a impostos, pensdes e fundos comunitdrios. Apds a fixagdo dos limites pelo
Governo, o processo termina com a aprovacdo pela Assembleia da Republica em 31/03/2016 (em
paralelo com a aprovagio do OE 2016, em 30/03/20162). A figura seguinte apresenta as principais fases
de elaboracdo do QPPO.

Figura 1 — As fases de elaboragio do QPPO

fevereiro margo agosto outubro
margo abril setembro dezembro

« Pedido de . Abordagem top « Identificacdo de « Preparag@o da
informacao aos down - cendrio medidas de politica proposta de OE « Entrega da proposta
coordenadores dos macoreconémico, relevantes « Fixagdo de plafonds de OE e de QPPO
programas objetivos para o « Proposta de de RG e ajustamento (Governo) a
orgamentais e saldo atualizagao do QPPO dos limites da Assembleia da
demais entidades « Abordagem bottom « Atualizacio do despesa do QPPO Republica
(DGO) up - andlise da Programa de (DGO, MF, « Discussdo e
« Cendrio despesa dos Estabilidade responsdveis aprovacdo
macroeconémico e programas (Governo), com o setoriais) (Assembleia da
orcamental orgcamentais Parecer do Conselho Republica)
(GPEARI) « Reconciliagdo das das Financas
abordagens top Publicas e a
down e bottom up apreciagao pela AR
(DGO)

1 Os procedimentos adotados sdo idénticos quer para a elaboracdo do QPPO inicial quer para as atualizagdes
subsequentes.
2 Na sequéncia da alteragao do Governo em novembro de 2015, o OE 2016 s6 foi apresentado em fevereiro deste ano.
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. As entidades e érgdos intervenientes no processo que conduz a aprovagao do QPPO s3o as seguintes:

¢ O GPEARI — elabora projecdes e apoia o Governo na definicdo do cendrio macroeconémico e
orcamental para o ano do OE; intervém no processo de quantificagdo do impacto das reformas
estruturais decididas pelo Governo; colabora na definicdo do limite da despesa total das
administracdes publicas utilizado para calcular o limite da despesa da administragcdo central, de
forma a garantir a ligacdo com o OMP;

¢ A DGO - garante o processo de elaboracdo da proposta de QPPO, nomeadamente através da recolha
de informac3o junto dos coordenadores dos programas orcamentais e de outras entidades e da
conciliagdo desta informagdo com a prestada pelo GPEARI,

¢ O Governo — superintende o processo: define os plafonds da despesa por programa orcamental e
apresenta a proposta de QPPO ou atualizagdo a Assembleia da Reptiblica;

¢ O Conselho das Finangas Publicas — pronuncia-se sobre o QPPO, previamente 4 sua apreciagio na
Assembleia da Republica';

¢ A Assembleia da Republica — aprova o QPPO e atualiza¢bes, no contexto da aprovagdo do OE.

42. Apds uma primeira fase de recolha de informac3o, inicia-se a constru¢do do QPPO através de exercicios

43.

denominados top-down e bottom-up e que correspondem: i) o primeiro, a definicdo do cendrio
macroeconémico, dos objetivos para o saldo das administracdes publicas e dos limites médximos de
despesa plurianuais para a administracdo central; e ii) o segundo, a distribuicdo dos limites por
programas orcamentais, com base nas estimativas de despesa e de receita e na identificagdo dos
impactos das pressdes, das novas iniciativas e das poupancas. Neste exercicio sdo particularmente
relevantes as pressdes identificadas sobre a despesa que poderdo advir de contratos anuais e
plurianuais assumidos, compromissos politicos e obrigacdes legais em resultado de fatores exdgenos
a decisdo de politica setorial.

O exercicio bottom-up é conduzido pela DGO e envolve a recolha de informacdo junto de vérias
entidades, conforme se observa na figura seguinte. A informacao disponibilizada para a constru¢do do
QPPO 2016-2019 engloba a perspetiva anual e plurianual, incluindo estimativas com base no cendrio
macroeconémico.

T Em conformidade com o art. 7.° dos seus Estatutos, aprovados pela Lei 54/2011, de 19/10, o CFP aprecia o QPPO em
sede dos pareceres ao Programa de Estabilidade e a proposta de OE.



44. A projecdo para as receitas gerais é feita com base na previsdo para a receita fiscal fornecida pela

D Tumee

Figura 2 — Informagao utilizada no QPPO

Natureza da informagdo

Ambito da intervengio

Organismos/entidades

Proposta de QPPO

Previsdo orcamental da Conta
das Administra¢des Publicas
em contabilidade nacional

Estimativas de receitas fiscais

Ministério das Finangas

Previsdao da despesa com juros
e outros encargos com a divida
publica

Previsdao da despesa com o
Capitulo 60-Despesas
excecionais

Previsdo or¢camental da Conta
da Caixa Geral de
Aposentagoes

Previsao do Orgamento da
Seguranga Social

Previs3o da receita e da
despesa relativa aos programas
orgcamentais

Previsdao da despesa relativa a
contrapartida publica nacional
inerente aos projetos
cofinanciados pelas
Administragdes Publicas

Elaborag3o de projecoes
macroeconémicas, no quadro da
programacao or¢camental de
médio prazo, e defini¢ao do
cendrio macro orcamental para o
ano do OE

Impostos, direitos aduaneiros e
demais tributos

Gestdo da divida publica direta do
Estado

Coordenacao e controlo da
execucdo de despesas excecionais
(Capitulo 60)

Gestdo do regime de seguranga
social dos funciondrios publicos e
trabalhadores equiparados

Gestao financeira unificada dos
recursos econémicos consignados
no Orcamento da Seguranga
Social

Colaboragao com o MF para a
concretizagao da orgamentagao
por programas e para a defini¢ao
do quadro plurianual

Coordenagdo, validagio e
pagamento decorrentes da
aplicagdo dos fundos europeus

Dire¢ao-Geral do Or¢camento

Gabinete de Planeamento,
Estratégia, Avaliagdo e
RelagGes Internacionais

Secretaria de Estado dos
Assuntos Fiscais

Agéncia de Gestao da
Tesouraria e da Divida
Pablica - IGCP

Diregao-Geral do Tesouro e
Finangas

Caixa Geral de Aposentagdes

Instituto de Gestao
Financeira da Seguranca
Social

Coordenadores dos
programas orgamentais

Agéncia para o
Desenvolvimento e Coesdo /[
Instituto de Financiamento
da Agricultura e Pescas

Secretaria de Estado dos Assuntos Fiscais e nas previsdes para as receitas nio fiscais cuja cobranca é
da responsabilidade de diversas entidades publicas. Relativamente as receitas fiscais consignadas a
determinadas entidades, na elaboragdo da proposta de QPPO 2016-2019 foram apenas individualizadas
as previsdes referentes as contribui¢des sobre o setor bancério e sobre o setor energético'. A informagao
sobre as receitas fiscais consignadas ¢ considerada na defini¢do dos limites dos PO onde se encontram
integradas as entidades beneficidrias dessas receitas, uma vez que a entrega as mesmas ocorre
mediante despesa de transferéncias do OE. A informacdo relativa as estimativas de receitas fiscais
suporta o apuramento do valor das transferéncias para os respetivos subsetores, nos termos das Leis
das Finangas Regionais e das Financgas Locais.

—_

No ambito da proposta de QPPO 2017-2020, a DGO solicitou também informacdo sobre outras receitas consignadas:
IVA social, contribui¢do do servico rodovidrio, adicional ao ISP para o Fundo Florestal Permanente, contribui¢do
extraordindria sobre a industria farmacéutica, consignacao do ISP ao Fundo Portugués do Carbono, receita de cobranca
coerciva e contribuicdo sobre sacos de plastico.
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45. Para a definicdo do limite das despesas, a informagao prestada pelos coordenadores dos programas
orgamentais, constitui o principal input do apuramento da despesa na perspetiva bottom-up do QPPO
para o horizonte temporal 2016-2019. Neste ambito, a DGO emitiu orientacdes aos coordenadores dos
programas orcamentais, por oficio-circular', para o preenchimento de ficheiros que incluem a
identificacdo da receita e da despesa, partindo do objetivo implicito ao OE 2015, com vista a identificar
incrementos ou redugdes face ao ponto de partida, com a seguinte cobertura:

Modelo de recolha de informacio

® Despesa dos SI, SFA e EPR, por programa orgamental

Ambito )
® Periodo: 2016, 2017, 2018 e 2019 (tendo como ponto de partida 2015)
® Despesa final consolidada, por programa or¢amental
Despesa ® Despesa coberta por todas as fontes de financiamento
¢ Transferéncias do OE para os subsetores da seguranca social, regional e local
Receita ® Previsdo da receita prépria e de fundos europeus
® Transferéncias entre entidades do mesmo programa
ExclusGes ® Juros da divida e dotagdo provisional

® Despesa ndo efetiva (ativos e passivos financeiros)

® Identificagdo de medidas que provocam aumento da despesa (contratos anuais e plurianuais,
Medidas de pressao compromissos politicos e obrigagdes legais), entidades responsaveis, impacto por agrupamento
econémico da despesa e fontes de financiamento.

Medidas de poupanga  ® Identificacdo de medidas com incidéncia na reducdo da despesa efetiva financiada por receitas gerais

® Novas medidas relativas a iniciativas que vdo gerar novas despesas (nomeadamente, projetos

Iniciativas politicas ; . - .
plurianuais, programacao de candidaturas a fundos europeus)

46. A recolha da informacao de carater mais geral acresce informacio que exige, por um lado, uma anélise
mais fina e, por outro, uma estreita articulagdo com os outros subsetores, a saber:

¢ o0s encargos plurianuais e outras despesas obrigatdrias sdo consideradas nas medidas de pressao
sobre a despesa a identificar pelos coordenadores dos programas or¢gamentais para o conjunto dos
anos abrangidos pelo QPPO, sendo que nos processos de parecer conducentes a autorizacdo de
compromissos plurianuais financiados por receitas gerais apenas é garantida a existéncia de “limite”
no or¢camento aprovado pela entidade para o ano em causa;

¢ a informacdo proveniente de outros subsetores, que exige coordenacdo e envolve procedimentos
prévios a defini¢do dos limites da despesa do QPPO: i) a seguranca social é solicitada uma proje¢ao
do or¢camento deste subsetor para os anos do QPPO em causa; e ii) no que respeita as
administracdes regional e local, os valores a considerar para efeito do apuramento do limite de
despesa passam pelo cdlculo estabelecido nas respetivas Leis das Finangas Regionais e das Finangas
Locais.

AUDITORIA A IMPLEMENTAGAO DO QPPO

47. Fixado o objetivo para o saldo global das administra¢des publicas e a sua tradugdo em termos de
contabilidade publica, visando apurar o valor méaximo para a despesa publica financiada por receitas
gerais compativel com aquele objetivo (perspetiva top-down)?. Os desvios desfavordveis decorrentes do

1 Oficio-Circular 3/DGO/2015, de 13/02/2015.
2 O limite de despesa financiada por receitas gerais para a administracdo central resulta de varios pressupostos,

destacando-se os ajustamentos entre Sticas contabilisticas que conduzem ao apuramento do défice das administracoes
publicas em contabilidade publica e dos respetivos subsetores (administracdo central, regional e local e seguranca
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exercicio bottom-up acima descrito implicam a introdugdo de ajustamentos, pelos decisores politicos
setoriais, nos valores da despesa dos programas orcamentais; em sede de discussdo do Orgamento
pela Assembleia da Republica, a aprovagdo de novas medidas com impacto na receita e/ou na despesa
pode ainda implicar a necessidade de ajustamentos no QPPQO'.

48. Ao nivel dos diversos documentos de programacdo orcamental no quadriénio em andlise, verifica-se
que os limites da despesa da administra¢io central foram revistos em alta no contexto da aprovacio do
OE para o respetivo ano face a projecdo incluida no PE que antecedeu aquela aprovagio (cfr. Grafico 3);
por sua vez, os projetos de atualizagao constantes do PE revelaram-se inferiores ao previsto no QPPO
inicial. Estas revisdes, regulares e de sentido contrdrio, sdo reveladoras da falta de articulacio e
coeréncia entre os documentos de programacgao orcamental.

Griéfico 3 — Valores revistos dos limites de despesa — 2016/2019 (em M€)

47 105
48 403
48 762

2016 2017 2018 2019

QPPO inicial ~ m Projeto de revisdo no PE  m Revisdo no OE

Nota: Para cada ano considerou-se o PE apresentado no ano anterior ao ano do orcamento; no caso do ano de
2016, foi considerado o PE 2015-2019, ultimo documento de programagéo de médio prazo que antecedeu a
aprovacdo do QPPO 2016-2019.

Fonte: Lei 7-C/2016, PE 2015-2019, PE 2016-2020, PE 2017-2021, PE 2018-2022, LOE 2016 a 2019.

49. Ao nivel das razdes justificativas destas sucessivas revisdes, os motivos apresentados nos relatdrios
que acompanham a proposta de OE (ROE) apontam para as medidas de politica adotadas em sede de
OE e as alterac¢des contabilisticas com impacto nas fontes de financiamento da despesa, bem como
para os fatores de pressdo para o aumento da despesa identificados nos programas orcamentais (cfr.
quadro seguinte). Destaca-se a revisdo dos limites da despesa decorrentes: i) da receita consignada que,
em anos anteriores, era classificada em receita prépria e, a partir do OE 2016, passou a ser considerada
em receita geral, com impacto nos plafonds de despesa?; ii) da reversao total da redugao remuneratéria,
faseada ao longo do ano de 2016, gerando uma pressdo adicional sobre a despesa nesses anos e nos
subsequentes?; iii) da reposicdo do limite hordrio semanal para 35 horas; iv) do descongelamento das

social); face ao montante de previsdo da receita fiscal e da receita n3o fiscal, é calculado o valor méximo de despesa
efetiva. A identificacdo neste dltimo agregado da despesa financiada por receita prépria conduzird a determinagao do
valor maximo de despesa financiada por receitas gerais.

1 Face as atualizagdes propostas em sede de OE verificou-se um aumento de 33 M€ em 2017, de 154 M€ em 2018 e de
24 M€ em 2019, afetando, exclusivamente, o ano correspondente ao do Orcamento.

2 Receitas coercivas (consignadas ao Fundo de Estabilizacdo Tributdria - integrado no PO Finangas), Contribuicdo sobre
o Audiovisual (Rédio e Televisdo de Portugal - PO Cultura), Contribuicdo Extraordindria da Industria Farmacéutica
(Servico Nacional de Saude - PO Saude), Contribuicdo do Servico Rodovidrio (Infraestruturas de Portugal - PO
Planeamento e Infraestruturas), Imposto sobre os Produtos Petroliferos e Energéticos (Fundo Portugués de Carbono -
PO Ambiente), adicional ao Imposto sobre os Produtos Petroliferos e Energéticos (Fundo Florestal Permanente - PO
Agricultura, Florestas, Desenvolvimento Rural e Mar).

3 Em 2016, a dotacdo para cobertura destes encargos foi centralizada no Programa Financas e Administracio Publica.
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progressdes; e v) de reforcos da dotacdo provisional e das dotagdes centralizadas no Ministério das
Financas para fazer face a determinadas despesas.

Sintese das justificacdes apresentadas no ROE para a atualizagao do limite de despesa do ano

¢ Alterag3o do tratamento contabilistico de receitas consignadas a entidades publicas

® Dotagdo provisional inscrita no orgamento do MF

® Financiamento da medida de reversdo da redugdo remuneratéria na AP
2016 ® Acréscimo das verbas para juros e outros encargos da divida direta do Estado
® Contribuig3o Extraordindria sobre o Setor Energético (ndo ocorrida em 2015)
¢ Aumento da contribuig3o financeira para a CGA

® Aumento das despesas excecionais-Capitulo 60 (Memorando de Entendimento entre o Estado e o Municipio do Porto;
apoio a Turquia a favor dos refugiados)

¢ Aumento das transferéncias para o PO Sadde
® Financiamento do regime de protecdo social convergente pelo OE
® Reforgo das transferéncias para a Administragdo Local
¢ Reforco de meios para a rede publica de educagao pré-escolar
2017 ® Subvencdes estatais para a campanha das eleicdes autérquicas 2017
® Financiamento do Ensino Superior e da despesa com agdo social

® Dotagdes centralizadas no orcamento do MF (contrapartida publica nacional de projetos cofinanciados;
sustentabilidade do setor da saude; regularizagdo de passivos n3o financeiros da AC)

® Aumento da indemnizagdo compensatéria a Infraestruturas de Portugal

® Dotagdes centralizadas no orcamento do MF (regularizagdo de passivos e regularizagdo de ativos da AC;
descongelamento das progressdes; contrapartida publica nacional de projetos cofinanciados; sustentabilidade do
setor da saude)
® Dotagdo provisional inscrita no orcamento do MF
e ¢ Aumento das despesas excecionais-Capitulo 60
® Acréscimo da contribuigdo financeira para o orcamento da UE
¢ Aumento das verbas para juros e outros encargos da divida direta do Estado

® Acréscimo do financiamento pelo OE do regime de prote¢do social convergente (CGA)

® Reforgo das dotag¢des dos hospitais (EPE)
2019 ® Aumento das transferéncias para a administragdo local

® Reforgo de verbas dos Estabelecimentos de Educagdo e Ensinos Bésico e Secundério

50. A auditoria, no entanto, conclui serem estas justificacdes insuficientemente fundamentadas, dado que:

¢ os projetos de atualizacdo do QPPO divulgados nos Programas de Estabilidade n3o explicitam os
fundamentos subjacentes a alteracio dos limites plurianuais de despesa;

¢ os ROE incluem, de uma forma geral, as razdes que justificaram as altera¢des dos limites face ao
projeto de QPPO constante do PE, mas apenas para o ano do Orcamento e sem a identificacdo
objetiva de todos os motivos e/ou respetiva quantificagdo’;

AUDITORIA A IMPLEMENTAGAO DO QPPO

¢ a fundamentacdo das alteragdes ao QPPO que decorram de medidas aprovadas em sede de
discussdo do OE n3o consta de algum documento, uma vez que o ROE apenas fundamenta a
proposta de OE apresentada pelo Governo e n3o o OE aprovado.

51. Em suma, sobre os processos e procedimento acima identificados a auditoria constata que:

T Em algumas situagdes verificou-se que ¢ indicada a alteracdo dos limites dos PO sem que seja dada explicagao dos
motivos; noutros casos, é indicado o motivo, mas omite-se o seu impacto financeiro.
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¢ os elementos fornecidos pelos coordenadores dos programas orcamentais para a elaboracio do
QPPO s3o idénticos aos requisitados para o orcamento anual. Ou seja, o exercicio bottom-up do
processo orcamental plurianual é indistinto do processo orcamental anual'.

¢ foram adotados vérios procedimentos para a construcdo, elaboracio e atualiza¢cdo dos limites para
a despesa fixados no QPPO, concretizados através da abordagem top-down e bottom-up, porém:

0 esses procedimentos n3o se encontram estabelecidos em normas ou instru¢des aprovadas, nem
suportados por sistemas de informagdo, mas assentes na recolha de dados de natureza
declarativa, sujeitos a andlise por parte das entidades responsaveis pelo processo;

¢ nesses procedimentos ndo estdo instituidos modelos para elaborar informagdes de suporte a
proposta de QPPO que englobem, nomeadamente, as perspetivas macroeconémicas e
orcamentais, o objetivo de médio prazo e a articulagio com as prioridades de politica
subjacentes;

0 acompeténcia para a apresentagdo da proposta de QPPO a Assembleia da Republica encontra-
se atribuida ao Governo pela LEO, mas n3o existem normativos que estabelecam em detalhe o
processo, as fases e o calenddrio, as entidades intervenientes e as respetivas responsabilidades?;

¢ n3o existem procedimentos especificos para a monitorizagdo do cumprimento dos limites
fixados no QPPO - o controlo da despesa financiada por receitas gerais é assegurado pela DGO
no quadro dos mecanismos legais e de execu¢do e controlo permanente, cingindo-se, por
conseguinte, ao ciclo orcamental anual, sem incluir uma dimensao plurianual;

0 os documentos de programacdo orcamental, nomeadamente o PE e o ROE, tém vindo a incluir
atualiza¢des aos limites de despesa definidos pelo QPPO pouco coerentes, que demonstram falta
de articulagdo e de visdo estratégica sobre a programacgao orcamental.

Em contraditério e no que se refere a auséncia de procedimentos especificos para a monitoriza¢do
do cumprimento dos limites fixados no QPPO, a DGO alega que os “mecanismos de controlo das
operagdes da execugdo orcamental, principalmente os relacionados com o regime de realizagdo da
despesa e o regime de alteracdes orcamentais garante de uma forma sistemdtica e processual que
simplesmente n3o é possivel a ultrapassagem desses limites”, reforcando a aprecia¢do do Tribunal.

O ciclo anual da despesa do OE predomina face aos limites do QPPO, conferindo

reduzida eficdcia a programacao plurianual

52. O QPPO 2016-2019 inicial implicava um crescimento previsto para a despesa de 5,8% para o quadriénio.
Porém, em cada ano seguinte, os valores de despesa implicitos ao QPPO 2016-2019 foram sendo
revistos, abrangendo o periodo de 2017 a 20223, em dois momentos: em abril, com a apresentacdo da
estratégia de médio prazo expressa no Programa de Estabilidade e em outubro, no 4mbito da discussao
da proposta do OE, cuja aprovacdo incluiu também a alteracdo formal dos limites plurianuais de
despesa. Assim, os limites do QPPO foram atualizados no OE de 2018 e de 2019 em 3,8% e 6,3%, para
os respetivos horizontes temporais, implicando que o crescimento previsto para a despesa no
quadriénio 2016-2019 se situasse em 8,2%, o que contrasta com os 5,8% previstos inicialmente (cfr.
Quadro 4).

1 Cfr. circulares da DGO de preparacio dos OE de 2016 a 2021 (respetivamente, n.°s 1379, 1384, 1387, 1390, 1395 e 1399).
2 Nomeadamente, na lei organica da DGO (DL 191/2012, de 23/08 e Decreto Regulamentar 7/2018, de 13/07).

3 Uma vez que este instrumento apresenta um horizonte temporal mével a 4 anos, a atualizagao em 2019 vai até 2022.
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Quadro 4 — Evolugio dos valores de despesa no QPPO —2016/2022

(em M€)

QPPO 2016- 20'I9 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

QPPO inicial/ OE 2016(1 48 403 49 381 50 358 51 215

OE 2017 49 391 49 539 ! 50 023 50 856

OE 2018 49 819 50 007 : 50 857 51 721

OE 2019 52 355 ¢ 53 443 54 528 55 654

(1) O OE 2016 (aprovado em 31/03/2016) manteve os limites de despesa fixados no QPPO 2016-2019.
Fonte: Lei 7-C/2016 e LOE 2016 a 2019.

53. Estas atualizacdes anuais aos limites de despesa, se ndo foram significativas nos dois primeiros anos,
ja foram de maior volume nos dois anos seguintes. De facto, constata-se (cfr. Quadro 5) que para 2017
e 2018 a atualizacdo dos limites da despesa, em valores acumulados (e incluindo os projetos de
atualizag3o constantes dos Programas de Estabilidade), foi de mais 10 M€ (0,02%) e menos 539 M€
(1,1%), respetivamente, por compara¢do com o QPPO inicial. Jd para os anos de 2019 a 2022, as
revisdes foram mais relevantes, variando entre 2,2% para 2019 e 5,5% para 2021, comparadas com o
primeiro ano de apresentacdo do respetivo limite de despesa, revelando a reduzida eficécia da previsdo
or¢amental plurianual do QPPO.

Quadro 5 — Dimensiao das revisées do QPPO no dmbito do PE e OE — 2016/2022

@) (em M€)
o QPPO 2016-2019 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
o OE 2016 (marco/2016) 0 0 0 0

Q PE 2016-2020 (abril/2016) 0 -619 -819 -1192

19( OE 2017 (dezembro/2016) 629 0 0 0

< PE 2017-2021 (abril/2017) 0 -16  -16 1

= OF 2018 (dezembro/2017) 296 0 0 0

Ll

s PE 2018-2022 (abril/2018) 0 870 931 866

Ll

- OE 2019 (dezembro/2018) 1478 1655 1941 2270
= PE 2019-2023 (abril/2019) 0o 89 53 63
<

<

o Fonte: Lei 7-C/2016 e LOE 2016 a 2019.

=

a

-}

<

54. Estas revisdes aos limites de despesa inscritos no QPPO inicial foram sendo reveladas nos vérios
documentos de programagio or¢camental publicados no decorrer do horizonte temporal 2016 a 2019
(cfr. Grafico 4).
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Grifico 4 — Evolugao dos limites de despesa no dmbito do PE e OE — 2016/2019 (em ME€)

PE 2015-2019

= QPPO 2016-2019
PE 2016-2020

= OE 2017

= PE 2017-2021

= OF 2018

= PE 2018-2022

= OF 2019

m PE 2019-2023 !
2016 2017 2018 2019

48 403

Fonte: Lei 7-C/2016, PE 2016-2020, PE 2017-2021, PE 2018-2022, PE 2019-2023 e LOE 2016 a 2019.

55. Em suma, a introdugdo do QPPO destina-se a contribuir para uma cultura de disciplina no dmbito da
elaboracdo e execuc¢io do OE, definindo antecipadamente a restricio orcamental para um horizonte
temporal de quatro anos. Porém, existe uma fraca autonomizac¢do do QPPO em relagdo ao orcamento
anual, isto é, os limites inscritos no QPPO encontram-se dependentes dos valores do Orcamento,
quando o expectdvel seria o inverso. Esta situacdo reduz a eficdcia que se visa alcangar com a
implementacio de um instrumento orcamental plurianual do qual possam efetivamente resultar
limitacGes aos compromissos de despesas futuras que o Governo pode assumir. O limite de despesa
fixado no QPPO ¢é consistente com a despesa anual inscrita no Orcamento, uma vez que os valores
podem (e s3o) alterados todos os anos, privando-o da dignidade plurianual necessdria para a sua total
e plena autonomizagdo. Assim, os valores inscritos para os anos subsequentes no QPPO nio
constitufram um verdadeiro “mecanismo” de limitac3o e de controlo da despesa.

4.4. Embora as despesas totais de cada ano tenham ficado abaixo dos limites fixados,

as despesas sociais ultrapassaram sistematicamente os limites

56. Foram cumpridos os limites de despesa fixados no QPPO para o periodo 2016-2019. Verificou-se, alids,
que a execucdo da despesa ficou aquém dos limites fixados quer no QPPO inicial, quer nas revisdes
anuais em sede do OE, 4 excecdo do ano de 2019 em que apenas a revisdo permitiu o cumprimento do
limite da despesa (cfr. Griéfico 5).

Grafico 5 — QPPO inicial, revisdo no OE e execugdo dos limites de despesa — 2016/2019 (em M€)

2016 2017 2018 2019

QPPO inicial m Revisdo no OE m Execugdo

Fonte: Lei 7-C/2016; LOE 2016, LOE 2017, LOE 2018, LOE 2019, CGE 2016 a CGE 2019.
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57. N3o obstante o cumprimento dos limites fixados, em termos do total da despesa abrangida pelo QPPO,
verificaram-se desvios ao nivel do agrupamento da drea Social, que tem ultrapassado sistematicamente
os respetivos limites, enquanto que os restantes agrupamentos tém apresentado uma execucdo inferior
a prevista (cfr. Quadro 6).

Quadro 6 — Desvios entre o QPPO e a execucio por agrupamento de PO — 2016/2019

(em M€)
Agrupamento de PO = 2017 2018 2019 20';":_2'31 9
Soberania 5 31 -109 -44 -39 -56
Seguranga 2 -92 -140 177 -136 -136

| Social 4 690 854 708 666 729 |
Econdémica 7 -256 -880 13 932 -514
Dotagao provisional e dotagdes centralizadas(1) - 949 ¢ -1038 | -1240 -594 -955

_ o em valor
Execugdo versus limites

em %

(1) O registo inicial destas dotagBes ¢é considerado no PO04-Finangas e Administragdo Publica; no decorrer da execugdo orgamental, estas
dotagBes sdo objeto de afetagdo a outras rubricas da despesa em todos os programas orgamentais, pelo que se optou por apresentar
os valores de forma separada daquele programa.

Fonte: Lei 7-C/2016; CGE 2016 a 2019.

58. O desvio positivo no agrupamento da drea Social deve-se ao PO 011 - Ensino Bésico e Secunddrio e
Administracdo Escolar e ao PO 013 - Saude, que apresentam uma taxa de execucdo superior a 100%
(cfr. Quadro 7). Pelos montantes envolvidos e por se tratar de situacdes recorrentes, estes PO carecem
de uma abordagem que assegure uma previsdo orcamental mais realista e evite a necessidade
sistemdtica de recorrer a dotagdes criadas no PO 004 — Financas para assegurar o pagamento de
despesas ja identificadas (designadamente, pagamentos em atraso) ou suscetiveis de melhor
estimativa'. No Anexo | apresenta-se o detalhe dos desvios por PO.

1 O Tribunal tem assinalado a subavaliacdo dos valores orcamentados para a despesa dos Ministérios da Educacao
(sobretudo, despesas com pessoal) e da Saude, designadamente nos PCGE 2017, 2018 e 2019 (pags. 54, 28 e 21,
respetivamente). Destacam-se também o Relatério 15/2019 - Auditoria de resultados & Medida “Gratuitidade dos
Manuais Escolares” e respetivo Seguimento das Recomendagdes (Relatério 6/2021), ambos do Tribunal de Contas.
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Quadro 7 — Taxas de execugdo do QPPO por Programas Orcamentais — 2016/2019

Agrupamento de programas/ Taxa de execugao
programa orcamental 2016 2017 2018 2019
Soberania 99,3%  97,7% 99,1%  99,2%
P00T — Orgios de soberania 100,3% 98,9%  99,9% 100,3%
P002 — Governagao 90,0%  91,2% 92,9%  92,8%
PO03 — Representagao externa 93,7% 94,8%  96,2%  96,8%
P0O08 — Justica 99,6% 99,5%  98,9%  98,5%
P0O09 — Cultura 97,1%  85,6%  96,1%  93,0%
Seguranga 97,2%  95,9% 94,8%  96,0%
P006 — Defesa 94,9% 93,4%  91,6%  93,8%
PO07 — Seguranga interna 99,7%  98,4%  98,1%  98,5%
Social 102,5% 103,0% 102,5% 102,2%
P010 — Ciéncia tecnologia e ensino superior 101,3%  99,7% 100,1%  99,9%
PO11 - Ensino bésico e secunddrio e administragdo escolar 108,4% 106,79 107,3% 105,7%
P012 — Trabalho, solidariedade e seguranca social 100,1%  99,9%  99,9%  99,9%
E P0O13 — Saude 102,9% 106,4% 103,8% 104,0% E
Econémica 97,8% 92,5% 100,1%  92,9%
P004 — Financas e administra¢do publica 92,3%  93,1% 103,3%  85,6%
P005 — Gestao da divida publica 97,8%  94,4%  983%  96,8%
P014 — Planeamento e infraestruturas 102,0%  99,1% 107,0%  95,2%
PO15 — Economia 116,8% 33,5% 111,7%  84,1%
P016 — Ambiente 90,0% 81,0%  72,4% 97,1%
P017 — Agricultura, florestas, desenvolvimento rural e mar ~ 126,1% 100,0%  97,8%  96,9%
P018 — Mar 77,8% 688%  688%  63,2%

Despesa efetiva total 98,7% 97,3%
Fonte: CGE 2016 a 2019.

59. Em termos de evolucdo da execucdo orcamental no quadriénio (cfr. Gréfico 6), constata-se que a
despesa sujeita aos limites aumentou 3 554 M€ (7,4%), sendo mais relevante a variagdo ocorrida em
2019, em resultado, nomeadamente, do reforco das dota¢des dos Hospitais, EPE, e das dotacBes para
despesas excecionais, bem como do crescimento das transferéncias para o subsetor da administracdo
local e do aumento da dotacdo dos Estabelecimentos de Educacdo e Ensinos Bésico e Secundario.

Grifico 6 — Variagdo da despesa sujeita aos limites — 2016/2019 (em M€)

53 000
52000 2241 51320
51 000
50 000
49000
48 000 47 766
47 000
46 000
45 000

1002
311

2016 A 2017 A 2018 A 2019 2019

Nota: “A” designa a varia¢do verificada face ao ano anterior.

Fonte: CGE 2016 a 2019.
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60. Estas variaces encontram-se refletidas nos PO 013 - Saude e o PO 004 - Financas e Administracdo
Publica, com mais 1 224 M€ (peso de 34,5% na variagdo total) e 1 199 M€ (33,8%), respetivamente (cfr.
Griéfico 7).

Grifico 7 — Variagio da despesa sujeita aos limites por PO — 2016/2019 (em M€)

1199
.2 154 33554
2T 473 -66

1224

425

497 14 17 35 62 137
-123 -26

P002 P008 P006 PO10 PO12 P004 PO14 PO16 P018
POO1 P003 P009 P007 PO11 P013 POO5 PO15 PO17 Var. total

Aumento M Diminuicdo M Total

Fonte: CGE 2016 a 2019.

01 Orgaos de soberania 07 Seguranca Interna 13 Saude

02 Governagao 08 Justica 14 Plan. e Infraestruturas
03 Representacao Externa 09 Cultura 15 Economia

04 Finangas e AP 10 Ciéncia, Tec. e Ensino Superior 16 Ambiente

05 Divida Publica 11 Ensino B. e S. e Admin. Escolar 17 Agricultura

06 Defesa 12 Trabalho, Solidariedade e SS 18 Mar

4.5. O QPPO nio reflete as prioridades de politica publica ao nivel setorial e plurianual

61. Um quadro de planeamento orgamental plurianual pressupde um alinhamento com as prioridades de
politica publica através das dota¢des financeiras alocadas a cada programa'. No entanto, o QPPO 2016-
2019 apenas apresenta um quadro com os limites para a despesa, n3o se encontrando acompanhado
da identificagdo das politicas previstas a médio prazo, distribuidas pelas rubricas mais relevantes em
termos de despesas e de receitas, bem como da avaliagdo do efeito dessas medidas na sustentabilidade
das financas publicas?, a auséncia desta informacdo ndo é suprida por outros documentos de
planeamento, designadamente as Grandes Op¢des do Plano. Neste sentido, ndo foram identificados
procedimentos ou outros mecanismos de priorizacdo de despesas que garantam que a sua alocagdo
reflita as prioridades de politica do Governo, nem existe uma ligagdo entre as politicas publicas e os
limites de despesa’.

AUDITORIA A IMPLEMENTAGAO DO QPPO

1 Cfr. Principio 2 - Os orcamentos devem ser estritamente alinhados com as prioridades estratégicas de médio prazo do
governo (OCDE).

2 Cfr. alineas a) e b) do n.° 1 do art.12-D da LEO 2001.

3 No mesmo sentido, vide os Relatérios do Tribunal de Contas 15/2019 - Auditoria de resultados a Medida “Gratuitidade

dos Manuais Escolares” e respetivo Seguimento das Recomendacdes (6/2021) e 6/2020 — Auditoria ao Modelo de
Financiamento do Ensino Superior: Contratos de Legislatura 2016-2019.
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62. Presentemente, o0 QPPO é um instrumento de controlo financeiro, focado no cumprimento de metas

63.

64.

65.

orcamentais, n3o abrangendo a componente de avaliagdo dos programas e respetivas politicas. Para
esta situagdo concorre o adiamento sucessivo da or¢amentagdo por programas, um dos eixos
estruturantes da reforma de financas publicas preconizada pela LEO 2015 e atualmente prevista para
2024. Enquanto n3o for concretizada, mantém-se a légica subjacente ao QPPO de orgcamentagao por
programas que, ao replicar a orgdnica governamental, impede uma andlise por func¢des ou por politicas’.

Um dos principais atributos presentes nos modelos de QPPO é precisamente assegurar a capacidade
para efetuar escolhas de politicas publicas. Tal caracteristica sé pode estar presente na sua plenitude
quando existe a possibilidade de tensdo entre os limites fixados para a execuc¢do de determinada despesa
e a efetiva prossecucdo da po

itica a cuja verba se destina. No caso portugués, como se constatou, as
alteracdes aos limites definidos s3o expectaveis anualmente. A intervencdo da Assembleia da Republica
no processo de aprovagdo do QPPO permanece apenas subsididria da discussdo do OE do ano, sem
que o documento emerja como prioritdrio na definicdo de limites orcamentais de médio prazo.

Verificou-se também que os Programas de Estabilidade nao contém informacao sobre a compatibilidade
entre os objetivos de médio prazo que apresenta, em contabilidade nacional?, e os limites de despesa
previstos no QPPO, em contabilidade publica (base caixa).

Consequentemente, ndo hd evidéncia de uma conexdo coerente e transparente entre os limites de
despesa definidos no QPPO e os objetivos orcamentais, designadamente a evolucdo prevista para os
saldos orcamental e estrutural. Para que estes objetivos vinculem a elaboragao do Orcamento é
necessario que sejam traduzidos em termos de limites méximos de despesa claros e consistentes que
integrem devidamente as restri¢des orcamentais no processo orcamental e politico.

Em contraditério, a DGO alega que o QPPO como “instrumento de definicdo de limites de despesa reflete
a alocagdo de recursos as dreas consideradas prioritdrias pelo Governo e contribuiu para se alcangar os
objetivos orcamentais estabelecidos, designadamente, os relativos aos saldos orcamentais”.

O Tribunal reitera que o QPPO ni3o permite conhecer a ligagcdo entre medidas de politica concretamente
prosseguidas e a correspondente alocagao de recursos financeiros, nomeadamente, por se encontrar
subjacente uma estrutura de cariz orgnico e agregada - no primeiro ano, a ministérios, no seguinte, a
agrupamentos de ministérios e, nos dois Ultimos anos, apenas com indicagdo do valor total. Por sua
vez, no que respeita ao objetivo do saldo orcamental, o QPPO n3o abrange toda a despesa e é elaborado
em contabilidade publica (base caixa) ndo existindo evidéncia de uma ligacao explicita com os objetivos
para os saldos orcamental e estrutural, definidos em contabilidade nacional, limitacdo que nio é suprida
por outros documentos de programagio orcamental, designadamente os Programas de Estabilidade.

—_

N

A estruturagd@o por programas pressupde a divisdo da despesa segundo os objetivos de politica publica e indicadores e
metas para avaliar a eficicia e os resultados; embora prevista desde 2001 na LEO, n3o teve desenvolvimentos,
correspondendo o primeiro nivel da classificacdo por programas basicamente ao da classificagdo organica. Com a LEO
2015 espera-se uma verdadeira orcamentagao por programas que satisfaca aqueles requisitos. O Tribunal de Contas tem
vindo a acompanhar a implementacdo da LEO 2015 através da realizacdo de auditorias e efetuado observa¢des e
recomendagdes no ambito da apreciagdo dos programas orcamentais no contexto do PCGE.

O Conselho das Financas Publicas (CFP) tem realizado a anélise da consonancia dos limites de despesa com o objetivo
definido para o saldo orcamental, em contabilidade nacional, mas apenas em sede da apreciacio da proposta do OE e
para o ano do Orcamento, na medida em que a informacao disponibilizada pelo Ministério das Financas, a pedido deste
organismo, tem sido considerada pelo CFP insuficiente para aferir quantitativamente a compatibilidade dos referidos
limites com os objetivos orcamentais do Programa de Estabilidade, tal como previsto na LEO.
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4.6. A revisao do QPPO 2020-2023 nao explicitou o impacto orcamental das medidas

66.

67.

68.

69.

COVID-19

Em consequéncia da pandemia por COVID-19, das medidas excecionais adotadas e dos impactos sobre
a evolucdo da economia, foi aprovado pela Assembleia da Republica um regime excecional e tempordrio
de processo orcamental que, designadamente, dispensou a apresentagdo da proposta de atualizag3o
do QPPO no Programa de Estabilidade 2020'. A CE emitiu orienta¢des para a apresentagdo simplificada
dos programas de estabilidade, face ao elevado grau de incerteza e a dificuldade dos Estados-Membros
em quantificar os impactos econémicos da crise.

Contudo, o Programa de Estabilidade apresentado por Portugal ndo reuniu os requisitos minimos
porque, embora focado nas medidas adotadas em resposta 8 COVID-19, ndo quantificou o seu impacto
orcamental para o conjunto do ano de 2020, restringindo-se a uma quantificagdo de base mensal, e nao
apresentou o cendrio macroeconémico, a totalidade das previsdes orgamentais, nem a evolug¢do
prevista para o saldo orcamental e a divida publica para o periodo de programagdo minimo (2020 e
2021)2.

O impacto orcamental decorrente das medidas adotadas, foi incorporado na aprovacdo de um
Orcamento suplementar, em julho de 2020, e conduziu a alteragdo dos limites da despesa constantes
do QPPO 2020-2023, mas apenas para o ano de 2020, n3o tendo havido ajustamentos para os anos
subsequentes’.

Em contraditério, o Ministro de Estado e das Financas informou que a atualizacdo dos limites de
despesa apenas para o ano de 2020 deveu-se a elevada incerteza introduzida pela situa¢do pandémica,
tendo sido considerado “mais prudente a manutencio do exercicio de previsdo no médio prazo”.

As alteragBes ocorreram nos agrupamentos de programas das dreas Social e Econémica, principalmente
nos PO Trabalho, solidariedade e seguranca social (2 706 M€), Satide (317 M€) e Financas (696 M€).
De referir que, com base nos dados provisérios da execugdo orcamental de 2020, a despesa verificada
ficou aquém em 1889 M€ face aos limites revistos, apesar do agrupamento da 4rea Social exceder a
despesa prevista em 509 M€ (cfr. Quadro 8).

Quadro 8 — Execugio orcamental de 2020 do QPPO 2020-2023

(em M€)
o Limites Execuc3o versus limites
Limites 5 5
Agrupamento QPPO revisto = Valor da revistos
QPPO Execugao .
de PO A (Orcamento revisao
inicial
Suplementar)

Soberania 5024 5024 4982 0 -42 0,8
Seguranga 3 445 3445 3340 0 -105 -3,0
| Social 32121 35148 35 657 3027 509 1,4 |
Econdémica 13 935 14 631 12 380 696 -2 251 -15,4

-1 889 -3,2

Fonte: Lei 4/2020 — QPPO 2020-2023; Lei 27-A/2020 - Orgamento suplementar; CGE 2020; DGO (informagao prestada no
ambito dos trabalhos preparatérios do PCGE 2020).

T Lei 9-A/2020, de 17/04. Note-se que tinham sido recentemente aprovados (31/03/2020) o OE 2020, as Grandes Op¢des
do Plano para 2020 e 0 QPPO 2020-2023.

2 Cfr. PCGE 2019, p4g. 165. No mesmo sentido se tinha pronunciado o Conselho das Financas Publicas (Relatério 04/2020
- Andlise do programa de estabilidade 2020, maio 2020).

3 Anexo Il da Lei 27-A/2020, de 24/07.
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70. Uma vez que as altera¢des ao QPPO n3o foram abordadas no Relatério que acompanhou a proposta

71.

do Orgamento suplementar, n3o foram explicitadas as razdes para os aumentos considerados,
designadamente quanto a identificacdo das medidas e respetiva quantificacdo.

De facto, a revisdao dos limites do QPPO 2020-2023 vem reforgar as limitagdes j4 assinaladas para o
QPPO 2016-2019, uma vez que se mantém a:

¢ sobreposicdo da légica anual & abordagem plurianual que o QPPO visa alcangar;
¢ falta de fundamentacdo suficiente da revisdo dos limites de despesa;

¢ falta deligacdo da revisdo dos limites com as medidas adotadas que, neste caso especifico, é também
prejudicada pela deficiente identificacdo e quantificagdo das medidas no Programa de Estabilidade
2020.

72. Por sua vez, a atualizacdo do QPPO 2020-2023, efetuada para o periodo 2021-2024 na Lei das Grandes

73.

74.

Op¢des', em dezembro de 2020, ja abrange toda a despesa, seguindo o modelo da LEO 2015. Nao
obstante isso, continua a ndo evidenciar uma liga¢cdo dos meios financeiros as medidas de politica
orcamental e ndo revela os impactos da crise e os seus efeitos nos limites fixados, continuando a reduzir
o quadro orcamental de médio prazo a um exercicio meramente formal.

O impacto da pandemia de COVID-19 nas finangas nacionais serd longo e complexo — n3o sé o esforco
financeiro das medidas de resposta a crise de saude publica é elevado, como serd necesséria prudéncia
para que a progressiva retirada de apoios ndo ponha em causa a recupera¢do financeira. Tendo em
conta os elevados custos das medidas adotadas, é importante assegurar que os recursos sejam
utilizados de forma eficiente e incorporados num quadro orcamental de médio prazo?. Deste modo:

¢ a credibilidade da programacgao orcamental de médio prazo é essencial para equilibrar os riscos do
ajustamento;

¢ o fortalecimento da gestao das financas publicas, enfatizando a transparéncia, é primordial para
reforcar a confianca na politica econémica e reduzir vulnerabilidades?.

No quadro da UE, é de sublinhar que o reforco dos quadros orcamentais de médio prazo é tido como
crucial no contexto do Mecanismo de Recuperacio e Resiliéncia4, na medida em que os Estados-
Membros devem estabelecer um pacote coerente de reformas e projetos de investimento publico a
médio prazo, traduzidos nos respetivos planos de recuperagio e resiliéncia, como requisito
fundamental para beneficio deste apoio®.

1 Lei 75-C/2020, de 31/12.

2 FMI (2020), Fiscal Monitor-Policies to Support People During the COVID-19 Pandemic.

3 FMI (2021), Fiscal Monitor-A Fair Shot.

4 Instrumento de apoio financeiro as reformas e aos investimentos realizados pelos Estados-Membros, sob a forma de
empréstimos e subvencdes, com o objetivo de atenuar o impacto econémico e social da pandemia e tornar as economias
da UE mais sustentdveis, resilientes e mais bem preparadas para os desafios colocados pelas transicdes ecoldgica e
digital (Cfr. Comunicacdo da Comissdo - Estratégia Anual para o Crescimento Sustentavel 2021, 17/09/2020).

5> Network of EU Independent Fiscal Institutions (2021), How to strengthen fiscal surveillance towards a medium-term
focus?.
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5. VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

Do projeto de Relatério foi dada vista a Procuradora-Geral Adjunta, nos termos e para os efeitos do n.° 5 do
art. 29.° da LOPTC, que emitiu o respetivo Parecer (autuado no processo de auditoria).

6. EMOLUMENTOS

Nos termos dos artigos 1.°, 2.°, 10.° e 11.° do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas,
aprovado pelo DL 66/96, de 31/05, com as alterag¢des introduzidas pelas Leis 139/99, de 28/08, e 3-B/2000,
de 04/04, sao devidos emolumentos no montante de 1716,40€, a suportar pela Diregao-Geral do
Orcamento em conformidade com a respetiva nota de emolumentos.



© Cumre

Os Juizes do Tribunal de Contas deliberam, em Subsec¢do da 2.2 Secg¢do, o seguinte:

1. Aprovar o presente relatério e ordenar a sua remessa as seguintes entidades:
Presidente da Assembleia da Republica;

Presidente da Comiss3do de Orcamento e Financas da Assembleia da Republica;
Ministro de Estado e das Financas;

Dire¢do-Geral do Orgamento;

Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Rela¢des Internacionais;

S OO

Entidades coordenadoras dos programas or¢camentais.

2. Apds a entrega do Relatério as entidades referidas, deverd o mesmo ser divulgado no sitio do
Tribunal de Contas na Internet.

3. Fixar os emolumentos em 1 716,40 €, a suportar pela Dire¢do-Geral do Orgamento.

4. No prazo de um ano, devem as entidades destinatdrias das recomendac¢des informar o Tribunal
acerca das medidas tomadas no sentido da sua implementac3o.

5. Remeter cépia do presente relatério a Exma. Procuradora-Geral Adjunta, nos termos do art. 54.°, n.°
4, aplicével por forca do disposto no art. 55.°, n.° 2, da LOPTC.

Tribunal de Contas, em 16 de setembro de 2021.

A Conselheira Relatora

Ane S/ ledo

(Ana Margarida Leal Furtado)

As Conselheiras Adjuntas

(Maria da Luz Carmezam Peti)roso de Faria)

oradprdns

(Maria da Conceicdo dos Santos Vaz Antunes)
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5 g E TTRIBUNAL DE

= CONTAS

PRINCIPAIS SIGLAS

AC Administrag3o Central

AP Administrag3o publica

CE Comissao Europeia

CGA Caixa Geral de Aposentacdes

DGO Dire¢do-Geral do Orgamento

EPR Entidades publicas reclassificadas

FMI Fundo Monetdrio Internacional

GPEARI Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagdo e RelagBes Internacionais
IMI Imposto municipal sobre iméveis

IRC Imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas

IVA Imposto sobre o valor acrescentado

LEO Lei de enquadramento orcamental

LOPTC Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas

MF Ministério das Finangas

OCDE Organizagdo de Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico
OE Orgamento do Estado

OMP Objetivo de médio prazo

PE Programa de Estabilidade

PCGE Parecer sobre a Conta Geral do Estado

PO Programa orgamental

QPDP Quadro plurianual das despesas publicas

QPPO Quadro plurianual de programagdo or¢amental

ROE Relatério que acompanha a proposta de orgamento do Estado
SFA Servigos e fundos auténomos

Sl Servigos integrados

TC Tribunal de Contas

UE Unido Europeia
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ANEXO | — DESVIOS ENTRE A EXECUCA

Agrupamentos e Programas Orcamentais

Soberania
P001 - Orgdos de soberania
P002 — Governagao
PO03 - Representagdo Externa
P00 — Justica
P0O09 - Cultura

OE 2016

4571

3159
110
285
742

275

Execugao

4540

3167
99
267
739

267

@

Desvio

C TRIBUNAL DE

= CONTAS

QPPO E 0S LIMITES FIXADOS NO OE —2

OE 2017

4772

3457
114
288
615

298

Execucgao

4663

3420
104
273
612

255

Desvio

-109

OE 2018

4779
3448
113
290
619
308

Execucgao

4735

3444
105
279
612

296

Desvio

OE 2019

5018 |

3653
121
293
625

325

Execugao

4978
3 664
113
284
616
302

(em ME€)

Desvio

Seguranga
PO06 — Defesa
PO07 - Seguranca Interna

Social

1722
1613

1635
1608

1743
1631

1628
1605

1743
1638

1597
1607

1810
1606

1697
1582

P0O10 - Ciéncia Tecnologia e Ensino Superior
PO11 - Ensino Bésico e Secund. e Admin. Escolar
P012 - Trabalho, Solidariedade e Seg. Social
P013 - Saude

Econémica

1397
5081
13 586

7971

1415
5510
13 601

8200

1461
5254
13 650

8125

1456

5 605
13 634

8 649

1492
5314
13 429
8470

1494

5704
13 420

8 794

1553

5552
14 043

9058

1552
5869
14 026
9424

P004 - Finangas e Administracdo Publica
P0O05 - Gestao da Divida Publica
P014 - Planeamento e Infraestruturas
PO15 — Economia
PO16 — Ambiente
P0O17 - Agricult., Florestas, Desenv. Rural e Mar
P018 — Mar
Total da Despesa, exceto:

2592
7 546
762
202
80
295

36

2393
7379
777
236
72
372

28

2552
7543
813
370
79
313

48

2375
7123
806
124
64
313

33

2974
7268
813
213
87
313
48

3073
7146
870
238
63
306

33

4199

7 406
845

75
232
316

49

3592
7168
804
63
226
306
31

Dotagdo provisional
Dotagdes centralizadas

Total da Despesa

502
447

1038

1240

49 819

330

264

51320

Fonte: LOE 2016 a 2019 e CGE 2016 a 2019.

AUDITORIA A IMPLEMENTAGCAO DO QPPO

37



AUDITORIA A IMPLEMENTAGAO DO QPPO

38

ANEXO |l — EXERCICIO DO CONTRADITORIO — RESPOSTAS DAS ENTIDADES

¢ Ministro de Estado e das Financas;
¢ Diregdo-Geral do Or¢amento;

¢ Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacao e Rela¢Bes Internacionais.



REPUBLICA

PORTUGUESA 1886021 000686
GABINETE DO MINISTRO DE ESTADO
€ DAS FINANGAS
Exmo. Senhor
Diretor-Geral do Tribunal de Contas
SUA REFERENCIA SUA COMUNICAGAO DE ENT, 327172021 DATA
14/07/2021 PROC. N.° 28.03

ASSUNTO Auditoria a Implementacao do Quadro Plurianual de Programacdo Orcamental -
Exercicio de contraditério.

Exmo. Senhor Diretor Geral do Tribunal de Contas,

Reportando-me ao assunto mencionado em epigrafe, encarrega-me S.E. o Ministro de Estado e das

Finangas de remeter a V. E. a informagao solicitada relativa ao exercicio de contraditério.

No ambito do projeto de relatério referente a Auditoria a Implementagao do Quadro Plurianual de

Programacao Or¢amental, remetido pelo Tribunal de Contas para efeitos de contraditorio, foram

formuladas as seguintes recomendagdes ao Governo, através do Ministro de Estado e das Finangas:

1 Promover a Implementag¢ao de um processo de elaboragao e monitorizagao do quadro orgamental
de médio prazo que assegure a inclusao de toda a documentacao de suporte & estimativa e revisao

dos limites da despesa, bem como a fundamentacgao das opgoes tomadas.

2 Providenciar para que os documentos de programagao orgamental contenham informacao objetiva
e completa sobre as revisoes efetuadas aos limites de despesa fixados no quadre orcamental de

médio prazo, que inclua, designadamente, a fundamentacao, a quantificagao e a compatibilidade

com os objetivos orgamentais.

3 Diligenciar no sentido de que a implementagao da orgamentacgao por programas, a concretizar em
2024, assegure a articulacao com o quadro orgamental de médio prazo, materializando a

necessaria conexao entre as dimensdes or¢camental e de politica publica num instrumento efetivo

de gestao plurianual das despesas publicas.

Cumpre assim esclarecer, em sede de contraditorio e resposta as recomendagdes, que os procedimentos
de elaboracdo do quadro or¢amentat de médio prazo encontram-se em revisao por via da progressiva
implementagao da nova Lei de Enquadramento Or¢amental até 2024, Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro
(LEO), que levara a alteragac deste processo e das pegas técnicas que o compdem. As recomendacdes de
inclusao de documentagao metodoldgica de suporte a estimativa, de fundamentacao das opgdes tomadas,

Gabinete do Ministro de Estado e das Finangas
Av. Infante D. Henrique, 1, 1149-009 Lishoa, PORTUGAL
TEL + 351 21 881 68 00 FAX + 351 21 881 68 62 EMAIL gabinete. ministro@mf.gov.pt www.portugal.gov.pt
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da justificacdo das revisoes efetuadas aos limites de despesa fixados no quadro orgamental de médio prazo
e a compatibilizacao entre as dimensdes de politica plblica e objetivos orcamentais serdo tomadas em
consideracao no Ambito da revisao em curso.

No que concerne a atualizacao dos limites de despesa incluida no QPPO 2020-2023, apenas foi atualizado

o ano de 2020 devido a elevada incerteza introduzida pela situagao pandémica, considerou-se mais
prudente a manutencao do exercicio de previsao no médio prazo.

Com os melhores cumprimentos,

O Chefe do Gabinete

¢

Carlos Dgmipgues ﬂ%

Ce: SE

Gabinete do Ministro de Estado e das Finangas
Av. infante D. Henrigue, 1, 1149-009 Lisboa, PORTUGAL
TEL + 351 21 881 68 00 FAX + 351 21 881 68 62 EMAIL gabinete.ministro@mf.gov.pt www.portugal.gov.pt



D GOrcaments
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Exm?2 Senhor

Dr. Anténio Marta

Auditor — Chefe

Direcdo — Geral do Tribunal de Contas
Av. da Republica — 65

1050-089 Lisboa

REFERENCIA ORIGEM DATA ORIGEM NOSSA REFERENCIA Data: 16 ago 2021
Mensagem . B 8 4
1926134/2021 - DAI 13 jul 2021 Oficio n.2 192/GPCI/DIRC/2021 Ref.2 Emissor:

Processo SGD: P5735/2021

Tematica: Execugdo Orcamental - Respostas ao TC e outras entidades de controlo

Assunto: Auditoria @ implementacdo do Quadro Plurianual de Programagdao Orgamental-
Relato - Exercicio do contraditério - DGO

No que respeita ao pedido formulado pelo Tribunal de Contas, através de mensagem de correio
eletrénico e sobre o assunto em epigrafe, enviamos os comentarios desta Diregdo — Geral ao
texto do Relato que fazem parte integrante do presente oficio.

Acresce solicitar que seja reanalisada a questdo dos emolumentos referida na pag.33 do mesmo
Relato, ao abrigo dos artigos 102 e 112 do Decreto — Lei n266/96, de 31 de maio, no sentido de
serem aplicados os emolumentos minimos, propondo-se que numa futura auditoria os
emolumentos sejam distribuidos pelas entidades envolvidas no processo.

Com os melhores cumprimentos,

P’Diretor-Geral
A Subdiretora-Geral
N /D Anabela Vilao
A el Vi Ot
Amabeta Vita 2021.08.16 22:27:11 +01'00'

Anabela Vildo

Rua da Alféndega, 5 — 22 Tel.: (+351) 21 884 63 00 Circulares: https://www.dgo.qov.pt/dgo/Paginas/ContactosDGO.aspx
1149-004 Lisboa (Portugal) E-mail geral: dgo@dgo.gov.pt Servigos Online: https://online.dgo.pt/Servicosonline/LoginDGO.aspx

Contactos: https://www.dgo.qov.pt/dgo/Paginas/ContactosDGO.aspx
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DGOrcamentc

(2de 3)

1 - Nota Geral

Parece-nos pertinente descrever sucintamente o processo de elaboragdo do Quadro Plurianual de
Programacdo Orcamental (QPPO) e a sua ligagdo com os objetivos orgamentais globais e de médio
prazo assegurados no quadro estabelecido na Lei de Enquadramento Orgamental, aprovada pela
Lei n.2 151/2015, de 11 de setembro (LEO).

O processo de elaboragdo do Quadro Plurianual tem naturalmente sido adaptado a realidade
orcamental atual, sendo que, ndo podera esquecer-se que o processo de implementacgdo integral
da Lei do Enquadramento Orgcamental se encontra em construcdo e onde vdrias pecas técnicas se
encaixam e interligam, em que muitas delas se encontram ainda em fase de estudo e desenho.
Designadamente, no que respeita ao planeamento de médio prazo e aos instrumentos de gestdo
orgamental e de desempenho orgamental.

= Enquadramento macro

A compatibilidade entre as metas orgamentais e os limites de despesa é garantida pelo seguinte
procedimento:
1) O cendrio macroecondmico mais provavel é definido e um cendrio or¢amental sem mudangas de
politica é construido tendo em consideragdo todas as informagdes disponiveis, incluindo pressées
de despesa;
2) O cumprimento das regras orgamentais, a que o pais se encontra vinculado é analisado e novas
medidas de politica orgamental sdo estabelecidas para assegurar o cumprimento dessas regras;
3) Um novo cenario macro orcamental é construido, considerando o que resulta das medidas de
politica orcamental definidas e do cenadrio macroeconémico;
4) O nivel total de despesas é definido de acordo com as regras orgamentais identificadas, ou seja,
o valor total das despesas que, de acordo com as projecdes de receita (com base no cenario
macroecondmico), permite o cumprimento das metas orgamentais.
No que se refere ao atual exercicio de elaboracdo do QPPO, o mesmo resulta de um exercicio
combinado onde as perspetivas “Top-Down” e “Bottom-up” se articulam. O respeito pelo cenario
macroecondémico é assegurado pela abordagem “Top-down”. Os objetivos para o saldo das
administragbes publicas (AP) sdo definidos no ambito do Programa de Estabilidade e,
posteriormente, os limites maximos de despesa plurianuais para a administracdo central.
Paralelamente é levado a cabo um exercicio de andlise da despesa pelos varios programas —
metodologia “Bottom-up” que alimenta o processo de decisdo.

=  Principais etapas

A preparagdo do quadro plurianual e suas revisdes, decorre mediante as seguintes etapas
principais:
» Pedido de contributos as Entidades Coordenadoras dos Programas Or¢amentais, bem como
a entidades com especial relevancia orgamental (ou que gerem agregados especificos de
despesa) visando a identificagdo e a quantificagdo das pressdes de despesas,
conjuntamente com as poupancas esperadas para o periodo em causa, bem como de
medidas de politica que afetam o orgamento nesse periodo.

» A DGO recebe, analisa e sistematiza os elementos enviados pelos setores, os quais sdo
utilizados pelos gabinetes dos membros do Governo responsdveis pela area de finangas
para serem incorporados nos célculos, quer na perspetiva “top-down” (objetivo para o
saldo das administragdes publicas, em cada um dos quatro anos correspondentes a
programacao plurianual), mas também na perspetiva “bottom-up”, com a fixagdo de limites
maximos de despesas financiados pelas receitas gerais e por programa orgamental
compativel com esses objetivos.

Rua da Alféndega, 5 — 2° Tel.: (+351) 21 884 63 00 Circulares: https://www.dgo.gov.pt/dgo/Paginas/ContactosDGO.aspx
1149-004 Lisboa (Portugal) E-mail geral: dgo@dgo.gov.pt Servicos Online: https://online.dgo.pt/Servicosonline/LoginDGO.aspx

Contactos: https://www.dgo.gov.pt/dgo/Paginas/ContactosDGO.aspx
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2 — Referéncias particulares

Os procedimentos para a elaboragdo e revisdo dos limites de despesa sdo estabelecidos conforme
previsto nos diplomas legais (artigo 35.2 em anexo a Lei n.2 151/2015, de 11 de setembro, na sua
redacdo atual) ou Circulares. O procedimento seguido é objeto de orientagdo e concordancia
superior. Sendo objeto de instrugdes especificas que sdo diretamente dirigidas aos intervenientes
do processo. Designadamente, as Entidades Coordenadoras dos Programas Orgamentais (tendo em
conta as suas competéncias fixadas no artigo 48.2 em anexo a Lein.2 151/2015, de 11 de setembro,
na sua redacdo atual), que tém como propdsito explicitar a utilizagdo do modelo de recolha e os
pressupostos que devem ser assegurados.

No que se refere a referida “inexisténcia de procedimentos especificos para a monitorizagdao do
cumprimento dos limites fixados no QPPQO”, importa clarificar que ndo podera ler-se como uma
inexisténcia de controlos. Os mecanismos de controlo das operagdes da execugdo orgamental,
principalmente os relacionados com o regime de realizagdo da despesa e o regime de alteragdes
orgamentais garante de uma forma sistemdtica e processual que simplesmente ndo é possivel a
ultrapassagem desses limites.

Caberd ainda referir que, o limite de despesa total, compativel com os objetivos constantes do
Programa de Estabilidade e os limites de despesa para cada missdo de base organica sdo
vinculativos para o or¢gamento do ano econdémico seguinte e indicativos para o periodo de
programacdo que coincida com o resto da legislatura (n.2 2 do artigo 35.2 em anexo a Lei n.2
151/2015, de 11 de setembro, na sua redacdo atual).

Quanto ao mencionado pelo Tribunal de Contas, sobre a predominancia do OE sobre o QPPO,
importara certamente ter em conta, o facto de os limites de despesa definidos no QPPO, no ambito
do Programa de Estabilidade, balizarem o que vem a constar da proposta de OE, sem prejuizo de
eventuais atualizacdes a esses limites, que possam ser determinadas pela evolugdo
macroecondmica ou por novas necessidades identificadas.

Salienta-se ainda, que a nova LEO reconhece a necessidade de alguma flexibilidade nos limites
definidos no quadro plurianual, ao estabelecer no n.2 6 do artigo 35.2, prevendo-se um conjunto
de situagdes em que o Governo pode estabelecer um limite superior a limites de despesa
vinculativos.

A referéncia de que “O QPPO ndo se encontra alinhado com as prioridades de politica e os objetivos
or¢camentais” ndo se afigura adequada, na medida em que este instrumento de defini¢do de limites
de despesa reflete a alocagdo de recursos as areas consideradas prioritarias pelo Governo e
contribuiu para se alcangar os objetivos orcamentais estabelecidos, designadamente, os relativos
aos saldos orgamentais. As opg¢Oes tomadas pelo Governo na definicdo de limites para cada
programa orcamental refletem as suas prioridades e o limite global estabelecido para a despesa do
Quadro é consistente com os objetivos orgamentais definidos.

A atualizagdo dos limites de despesa constantes do QPPO 2020-2023, apenas no ano de 2020,
decorreu do facto da situacdo pandémica ser a data muito recente, com impactos de dificil
mensuragdo e previsdo. A situagdo pandémica consubstanciou um evento de elevada incerteza e
era impossivel prever impactos futuros. Era imprevisivel o que viria a ser a evolugdo dessa situagdo
pandémica, sua duragdo e impactos futuros. De igual modo, em que medida implicaria ajustar os
limites de despesa nos anos subsequentes.

Rua da Alféndega, 5 — 22 Tel.: (+351) 21 884 63 00 Circulares: https://www.dgo.qgov.pt/dgo/Paginas/ContactosDGO.aspx
1149-004 Lisboa (Portugal) E-mail geral: dgo@dgo.gov.pt Servigos Online: https://online.dgo.pt/Servicosonline/LoginDGO.aspx
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.
Gabinete de Planeamento, Estratégia, Office for Economic Policy
. . Avaliacdo e Relagdes Internacionais e and International Affairs
MINISTERIO DAS FINANGCAS MINISTRY OF FINANCE

Exma. Senhora

Auditora Coordenadora do Departamento de Auditoria | do
Tribunal de Contas

Dr.2 Maria Jodo Caldas

Tribunal de Contas

Av. da Republica, 65

1050-189 LISBOA

S/Ref. TC e-mail N/Ref. e 145/2021
DATA 13-07-2021 DATA e 16/08/2021
Proc. e /2021/500.10.001/

ASSUNTO Auditoria a implementa¢do do Quadro Plurianual de Programagdao Orgamental- Relato -
Exercicio do contraditdrio - GPEARI

Em resposta a Vossa mensagem eletronica de 13 de julho, gostaria de destacar, no Relatério de Auditoria — sem
emitir qualquer apreciacdo, censura ou condenacdo - os pontos 37 e 38, referentes ao GPEARI. Assim:

- Ponto 37: o GPEARI elabora o cendrio macroeconémico e orgamental:
- Ponto 38: o GPEARI:

v’ Elabora projecdes e apoia o governo na defini¢io do cendrio macroeconémico e orcamental para o OE
v’ Intervém no processo de quantificacdo do impacto das reformas estruturais decididas pelo governo;
v" Colabora na defini¢do do limite da despesa total das Administracdes Publicas utilizado para calcular o
limite da despesa da Administragdo Central, de forma a garantir a ligagdo com o OMP
De acordo com a LOTC citada, os factos apontados pelo TC sdo estes e ndo existe qualquer qualificacdo dos
mesmos.

Conforme o artigo 132 (Principio do Contraditdrio) da LOTC, o GPEARI deve apenas “contradizer”, se for o caso,
os factos que |he sdo apontados e a qualificacdo que o TC faz deles.

Deste modo, informo V. Ex.2 que, nos termos do artigo 132 da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto (Lei de Organizacdo
e Processo do Tribunal de Contas), o GPEARI ndo se opde aos factos que Ihe foram imputados nos pontos 37 e
38 do Relatdrio de Auditoria a Implementacdo do QPPO, Proc.2 n.2 15/2020 — AUDIT, 22 Sec¢&o.

Com os melhores cumprimentos,
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José Carlos Azevedo Pereira
Diretor-Geral

DG/APC
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