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O caso do investimento
pablico em Portugal

Este policy brief avalia a transparéncia da in-
formacdo aos cidaddos sobre a nio-execucédo do
investimento ptblico relativamente ao valor orca-
mentado. O Governo ndo apresenta nenhuma ra-
z&a0 nos relatdrios publicos. Além disso, aumenta
continuamente o valor proposto ano apds ano,
embora este ndo seja tipicamente gasto. Este po-
licy brief avalia assim a ndo-execucdo do investi-
mento publico, a sua evolucdo ao longo do tempo
e setores, e estuda os motivos por detrds desta re-
alidade.

Os hospitais carecem de equipamentos médi-
cos e as suas infraestruturas necessitam de manu-
tencdo, os transportes publicos precisam de mais
comboios para fazer face a procura, e os portos
das margens do rio Tejo fecham em situacoes cli-
matéricas adversas. Apesar dessas evidéncias, o
investimento publico tem sido uma ferramenta

PRINCIPAIS CONCLUSOES

para diminuir os gastos e atingir as metas do dé-
fice, especialmente desde a crise financeira.

O presidente da Republica Portuguesa disse, a
13 de novembro de 2018, que as opg¢des do Go-
verno de atingir metas orcamentais globais em
combinacdo com medidas para corrigir as assime-
trias sociais e empurrar o consumo interno leva-
ram ao atraso do investimento publico estrutural.
A informacdo é corroborada pelo Fundo Moneté-
rio Internacional (FMI) e pela Unidade Técnica de
Apoio Orcamental (UTAO).

A persisténcia desses efeitos apds o periodo
mais severo da crise levou a que varias institui-
¢Oes e meios de comunicagdo denunciassem estes
desvios. No entanto, as unicas razoes sdo dadas
implicitamente pelos dados. Este policy brief ird
abordar essas razoes.

| O Governo néo disponibiliza justificacbes para os desvios do valor orcamentado e executado do in-
vestimento publico nos seus relatdrios ptblicos.

| O processo de execucio de um projeto é complexo e demora muito tempo. Em média, sdo precisos 2
anos para autorizar um projeto planeado.

| Os efeitos do éxodo das empresas de construcdo durante a crise financeira persistem. Atualmente,
uma empresa que ganha um concurso ptiblico para executar um projeto pode ver o seu plano de exe-
cucdo rejeitado devido a falta de qualidade e requisitos minimos.

| Os desvios do investimento publico aumentaram durante o periodo de assisténcia econémica e finan-
ceira. Desde entdo, é utilizado como uma varidvel de ajustamento.

| Nos tltimos anos, nomeadamente no periodo entre 2014 e 2016, a despesa em investimento ptiblico
foi inferior ao montante orcamentado como contrapartida de gastos excessivos na aquisicdo de bens e
servicos e despesas com pessoal.

| A separacdo oficial do investimento por setores altera-se entre e dentro do mesmo mandato, dificul-
tando a analise dos dados e a concretizacdo de conclusoes.

| Infraestruturas, Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior e Saude tém sido os setores mais afetados
pela subutilizacéo.



Contextualizacao

Segundo o FMI, Portugal tem o nivel mais
baixo de investimento publico entre as economias
avancadas. Além disso, ja ndo € sequer suficiente
para compensar a depreciacdo do investimento j4
realizado, conforme referido no relatério Fiscal
Monitor 2018. Nos ultimos anos, o valor final exe-
cutado fica aquém do valor estipulado no orga-
mento promulgado. Esta situacdo levanta
preocupacles que sdo agravadas pela prevista
manutengao de baixos niveis de investimento pu-
blico.

Antes da crise de 2008, a execucdo do investi-
mento publico estava, em média, mais préxima do
valor or¢amentado. No entanto, € dificil avaliar
quando é que a ndo-execucdo comecou. O inves-
timento na Administracdo Central ficou sempre
aquém das quantias orcamentadas, por exemplo,
mas pode-se ter a certeza de que o problema foi
exacerbado desde o periodo de assisténcia econo-
mica e financeira que Portugal enfrentou entre
2011 e 2014.

O presente policy brief foca-se nos desvios en-
tre o valor do investimento ptublico no Orga-
mento Aprovado e os valores dos relatorios da
Conta Geral do Estado.

Apesar de o Governo néo disponibilizar respos-
tas a estes desvios em documentos oficiais, este
brief identifica, através de andlise de dados e en-
trevistas, possiveis razoes, tais como: A) a hetero-
geneidade das instituicoes; B) o fato de ser mais
provavel que o investimento, em conjunto com 0s
Fundos Europeus, seja adiado devido a um au-
mento do numero de requisitos; C) o sector da
construcdo em Portugal continua a ser grave-
mente afetado e parte dos municipios nio conse-
gue encontrar empresas dispostas a executar os
seus projetos; D) o investimento é uma varidvel
de ajustamento, uma meta mais facil de gerir/mo-
dificar do que outras despesas, como salarios ou
cortes politicamente mais prejudiciais noutras
areas, ja que é politicamente inofensivo em com-

paracdo com outros cortes de despesas. Voltare-
mos a cada um destes argumentos na seccdo se-
guinte.

Relativamente aos desvios, a figura 1 abaixo
apresenta a evolucdo de 2011 a 2018.
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Todos os anos, o Or¢amento Aprovado propde
um aumento no investimento ptblico em compa-
racdo com o ano anterior, embora os relatdrios da
Conta Geral do Estado possam mostrar uma ten-
déncia decrescente. Assim sendo, os valores su-
geridos nao sao um bom indicador da despesa
real. Nenhum aviso é feito quanto as previsoes
no Orcamento Aprovado, o que fere ainda mais
a credibilidade dos valores apresentados.

Justificacoes do Governo
para os desvios

Nenhuma explicacdo é dada nos documentos
oficiais. Os documentos analisados na procura de
tais informagdes foram: os relatdérios dos Orca-
mentos Aprovados, a sua andlise pelo Conselho
das Financas Publicas, os relatérios de Conta Ge-
ral do Estado e sua analise pela UTAO.

Os sucessivos aumentos anunciados no Orca-
mento Aprovado reconhecem a importéancia do in-
vestimento publico para o crescimento futuro. No
entanto, a sua nao-execucao e a falta de justifica-
¢bes indicam um baixo nivel de transparéncia no
compromisso real de atingir a meta estipulada.
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Razobes por detras dos
desvios: resultados das
entrevistas

Nao existem explicacdes em documentos ofici-
ais. Assim, foram realizadas varias entrevistas
para identificar os motivos que justificam os des-
vios, nomeadamente com representantes do Mi-
nistério das Financas, de empresas publicas
(como a Infraestruturas de Portugal — que pediu
anonimato), e de Partidos da oposicéo.

Comecando com a heterogeneidade das insti-
tuicobes que conduzem a despesa com investi-
mento, uma primeira distincdo € entre
Administracdo Central e Local. Como mostra a fi-
gura 2, desde 2014 a percentagem do investi-
mento em contas nacionais era de 50%,
aproximadamente, para cada lado. A relacéo en-
tre o Governo e as empresas publicas também cria
ineficiéncias ao exigir, por exemplo, a aprovagao
individual dos diferentes contratos de um projeto
para além da aceitacdo do projeto em si. Este con-
trole burocratico do Governo em relacdo as outras
instituicOes que gerem parte do investimento pu-
blico adia ainda mais o investimento.

2014 2015 2016 2017e 2018 (OE)

Formacdo Bruta de

0, 0, )0/ 0 0,
Capital Fixo na ARL 46% 38% 50% 51% 48%

Fonte: “Uma estratégia orcamental sustentdvel para Portu-
gal” (2018).

Adicionalmente, mesmo que um programa de
financiamento seja aprovado, cada projeto ai en-
globado deve ser aprovado separadamente. Em
média, um projeto demora dois anos a ser autori-
zado. Sendo que, o orcamento representa o preco
maximo possivel que o Governo estd disposto a
aceitar para uma empresa executar o projeto. No
concurso publico para atribuir o projeto a uma
empresa, a empresa vencedora tende a ganhar
com um preco que corresponde a 80% do preco

maximo que o Governo estd disposto a pagar. As-
sim, isto pode justificar, em parte, a execucdo
abaixo de 100%. No que diz respeito aos Fundos
Europeus, ndo é claro se estes constituem um mo-
tivo de desvios. O ano de 2015 foi um ano de des-
vios particularmente baixos no periodo
considerado. Este ano foi o fim de um ciclo de
Fundos Europeus, apds o qual os projetos planea-
dos néo seriam executados (apenas no ambito de
um novo programa). Espera-se uma corrida para
implementé-los. Normalmente, parte da carga
dos projetos é suportada pela Administracio
Central ou Local, o que significa que afetou a
despesa de investimento publico.

Os dados mostram que este argumento € am-
biguo ao explicar o alto nivel de execucdo em
2015. Por um lado, a taxa de crescimento da exe-
cucdo de Fundos Europeus é quase constante ao
longo dos anos no ultimo programa, portanto nao
parece haver pressa de execucdo durante o dltimo
ano. Por outro lado, também é verdade que entre
2014 e 2015 a diferenca entre os projetos espera-
dos e executados caiu para metade e se tornou
minima. Este ultimo facto pode indicar que até ao
dltimo ano houve uma sobrestimac&o dos projetos
que seriam realizados em cada ano. E mais plau-
sivel que quase todos os projetos sejam orcamen-
tados no inicio do ciclo, apesar do facto do
financiamento surgir num ritmo constante ao
longo dos anos, tornando os primeiros anos bai-
xos em niveis de execucdo e dando aos ultimos
um desempenho excecional. Ndo hd informacéio
sobre a execucéo de ciclos de programas anterio-
res por anos, portanto a justificacdo néo é robusta.

O terceiro argumento surge no setor de cons-
trucdo. Em agosto de 2018, o presidente da Asso-
ciacdo portuguesa de empresas de construgdo
afirmou que alguns projetos de infraestruturas
publicas ndo tinham nenhuma empresa a concor-
rer nos concursos. Argumentou que o preco ma-
ximo fixado foi muito baixo. Além disso, estas
empresas enfrentam agora problemas de escassez
de materiais e trabalhadores, que podem afetar
especialmente os investimentos nos municipios
menos vantajosos para trabalhar, nomeadamente
no interior do pais. Esta proposicdo carece, no en-



tanto, de confirmacéo empirica sobre seu signifi-
cado. Ainda assim, as empresas publicas relatam
que, mesmo apos a licitacdo, a construtora vence-
dora apresenta um plano de implementacio que
ndo cumpre os requisitos minimos ou que gere
fracamente a sua execucdo. A empresa publica re-
jeita assim a licitacdo e solicita uma nova pro-
posta.

Argumentos dos desvios
suportados pelos dados

Dos documentos analisados pode-se obter uma
conclusdo. A fim de alcancar a reducéo desejada
do défice — a maior prioridade apds a crise, redu-
zir o montante executado de investimento publico
€ um corte menos saliente do que diminuir a forca
de trabalho no setor publico ou adiar promessas
legislativas, como o fim do congelamento das car-
reiras da Administracdo Ptblica. O investimento
publico é, assim, utilizado como uma varidvel de
ajustamento para atender as metas do défice, no
sentido em que sua execugao € definida abaixo do
orcamentado para fazer face a outros gastos nio
planeados durante o mandato.

Adicionalmente, a UTAO sugere na sua analise
aos relatérios de Conta Geral do Estado que os
baixos niveis de execucdo do investimento ptiblico
sdo acompanhados por despesas excessivas na
aquisicdo de bens e servicos e despesas com pes-
soal (independentemente se a despesa total ficar
abaixo ou acima do Or¢camento Aprovado). Tal
destaca o facto da despesa de curto prazo repre-
sentar uma maior prioridade face aos investimen-
tos com beneficios de longo prazo.

H4 alguma redistribuicao para sobreutilizar
em algumas areas e subutilizar noutras. A falta
de justificagdo oficial dos desvios segue as dividas
sobre porque é que o investimento previsto nio
foi cumprido. Os dados apoiam o facto da nio-
execucdo do investimento ser como uma ferra-
menta para atingir as metas do défice.

Decompor o investimento publico em setores
cria um obstaculo: a divisdo setorial oficial sofre

alteracoes regularmente. Estas mudancas inter-
temporais dificultam a analise dos dados e da evo-
lucdo da variavel. Por conseguinte, a
transparéncia é reduzida e a comparabilidade
é dificultada.

Nao obstante, a figura 3 apresenta os 6 princi-
pais setores que apresentaram o maior desvio mé-
dio entre 2013 e 2017. Foram necessarios alguns
ajustes para tornar os valores compardveis, mas
observa-se claramente que as dreas mais determi-
nantes sdo: 1) Infraestruturas, 2) Ciéncia, Tecno-
logia e Ensino Superior, e 3) Saude. O setor
Ensino Primério e Secundario surge logo de se-
guida, com um valor semelhante a 2) e 3).

A empresa nacional portuguesa de comboios
de longa distdncia, Comboios de Portugal, exige
continuamente mais investimento em infraestru-
turas e comboios. Hoje em dia a procura € tdo
grande comparada a oferta que as pessoas viajam
horas em comboios lotados. Além disso, a Ponte
25 de Abril, a ligacdo privilegiada entre Lisboa e
Almada, esteve na comunicacao social por atrasar
fundos para manutencdo. Em outubro de 2018, o
Ministro da Satde admitiu que as infraestruturas
do setor estavam 10 anos atrds do nivel que deve-
riam. Estas noticias corroboram os dados. Com
excecdo do setor da Defesa, todos os outros des-
vios sdo aproximadamente proporcionais aos va-
lores antecipados. Este setor é o unico onde os
investimentos parecem estar fora da lista néo pri-
oritaria. Todos os outros sdo cortados sem uma
regra especifica.

O que se observa é que, por uma questdo de
consolidacédo fiscal, algumas despesas tém desvios
positivos, enquanto o investimento apresenta de
uma forma geral diferencas negativas. No en-
tanto, uma coisa € certa: a meta do défice é a pri-
oridade. Paralelamente, o Governo esta relutante
em aprovar investimentos onde ndo ha dados dis-
poniveis sobre o capital existente.

A partilha de informagdo sobre os desvios
aos cidaddos tem muita informagc@o sobre os
valores do investimento ptiblico orcamentado e
executado. No entanto, nenhuma justificacdo é
dada quanto a diferenca entre esses niimeros, o



que impede os cidaddos de compreender total- setores mais afetados estdo diretamente relacio-
mente as causas e efeitos da ndo-execu¢do do nados as geracOes futuras. A deterioracdo destes
investimento publico. setores pode acentuar os efeitos do subinvesti-

. . mento no alcangar da prosperidade econdmica.
Sabe-se, pelo menos, que o baixo investimento

compromete o crescimento economico e que 0s
Figura 3 — Desvios nos 6 principais setores

Desvios do investimento publico por setores (top 6 desvios médios)

2013 2014 2015 2016 2017
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Fonte: Relatoérios das Contas Gerais do Estado, de 2013 a 2017
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