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Sintese

O quadro de governacao econdmica da Unido Europeia é o sistema de instituicdes e
procedimentos que a UE estabeleceu para alcancar os seus objetivos econdmicos,
designadamente para coordenar as politicas econédmicas. Visa acompanhar, prevenir e
corrigir tendéncias econdmicas suscetiveis de enfraquecer as economias nacionais ou
afetar negativamente os paises da UE e evitar repercussées noutras economias, bem
como apoiar a estabilidade da moeda unica ou facilitar o processo da Unido Bancaria
Europeia.

Os elementos do quadro atual sdo o quadro orcamental da UE (o Pacto de
Estabilidade e Crescimento e os quadros orcamentais nacionais), o procedimento
relativo aos desequilibrios macroecondmicos, o Semestre Europeu para a coordenacao
das politicas econdmicas e de emprego e o quadro para os Estados-Membros afetados
ou ameacados por graves dificuldades no que diz respeito a estabilidade financeira ou a
sustentabilidade das financas publicas, ou que de outro modo solicitam assisténcia
financeira.

Este quadro baseia-se nos pacotes legislativos da Unido adotados na sequéncia das
crises financeira e da divida soberana. Desde entdo, o Tribunal auditou exaustivamente
o quadro de governacdo econdmica da UE, comunicou as principais fragilidades que o
afetam e formulou varias recomendacgdes para dar resposta aos seguintes aspetos:

utilizacdo de um indicador ndo observavel (o saldo estrutural), revisto
frequentemente e, por vezes, de forma significativa (o que também pode afetar as
estimativas anteriores), e concentracdo no défice em detrimento da divida;

insuficiéncias nos quadros orgamentais nacionais subjacentes as politicas
orcamentais dos Estados-Membros;

falta de apropriagao nacional;
pouco equilibrio entre a transparéncia e o poder discricionario;
garantia da aplicagdo insuficiente ou inexistente na pratica;

complexidade e sobreposicdes na supervisdao e no acompanhamento.

A maioria destas fragilidades é igualmente motivo de preocupacao para as
principais partes interessadas. Por seu lado, a Comissao reconhece a necessidade de
reformar o quadro: publicou avaliacGes retrospetivas do quadro, em fevereiro de 2020 e



outubro de 2021, e langou um processo de consulta publica que conduziu, em
novembro de 2022, a uma comunicagao que contém "orientacOes" e define os
principios para uma reforma do quadro de governagao econdémica. Em abril de 2023,
apresentou um pacote de propostas legislativas para rever o Pacto de Estabilidade e
Crescimento e os requisitos aplicaveis aos quadros orcamentais dos Estados-Membros.
Para outros aspetos, como o procedimento relativo aos desequilibrios
macroecondmicos ou a supervisao pds-programa, as propostas da Comissao nao
necessitam de alteragdes legislativas.

No contexto da desativacao prevista da clausula de derrogacdo de ambito geral do
Pacto de Estabilidade e Crescimento (ver ponto 19) no final de 2023, os
Estados-Membros e a Comissdao tém de chegar a um consenso sobre a reforma do
guadro de governacdo econdmica antes dos proximos processos orgcamentais dos
Estados-Membros. Se ndo chegarem a acordo, estes processos estardo sujeitos a
legislacdo em vigor.

O presente documento ndo é um relatério de auditoria, mas antes uma analise
baseada sobretudo em trabalhos de auditoria anteriores e informacgdes disponiveis ao
publico ou em elementos recolhidos especificamente para este fim. Apresenta uma
panoramica abrangente das fragilidades detetadas nas auditorias anteriores do Tribunal
e tem em conta as alteracdes no ambiente socioecondmico e a evolugdo geopolitica.
Assinala os principais riscos, oportunidades e desafios incluidos nas orientagdes e
propostas legislativas apresentadas pela Comissao.

As propostas da Comissdo vdo na direcdo certa, uma vez que aproveitam a
oportunidade para dar resposta a maioria das principais preocupacdes relativas ao
guadro atual, incluindo as que o Tribunal assinalou em auditorias e relatdrios anteriores.
No entanto, subsistem riscos e desafios em relagao a varios aspetos importantes.

O principal desafio do novo quadro serd assegurar a aplicacdo de ajustamentos
orcamentais que promovam a sustentabilidade da divida e, ao mesmo tempo, apoiar
investimentos e reformas que contribuam para o crescimento.

A Comissdo prop0e que os Estados-Membros apresentem planos orgamentais-
estruturais nacionais de médio prazo que rellnam 0s seus compromissos orgamentais e
em matéria de reformas e de investimentos. Cada plano deve definir uma trajetdria de
ajustamento de referéncia para as despesas liquidas do pais, a fim de colocar o racio da
divida numa trajetdria descendente ou de o manter em niveis prudentes. Esta
abordagem especifica por pais visa reforgar a apropriagao nacional e promover a
sustentabilidade da divida. A escolha do indicador observavel relativo as despesas
liquidas e a divulgacado, pela Comissao, dos dados e metodologia que aplica para definir



a trajetdria de ajustamento de referéncia também aumentariam a transparéncia.
A Comissdo tenciona igualmente reforcar as capacidades e alargar o papel das
instituicdes orgamentais independentes nacionais.

A Comissdo pretende também aumentar a garantia da aplicacdo, reduzindo e
aplicando gradualmente sanc¢Ges financeiras e conferindo-lhes um impacto na
reputacdo. Os planos nacionais de recuperacao e resiliéncia do Mecanismo de
Recuperacdo e Resiliéncia (MRR) especificam reformas e investimentos a executar
até 2026, que devem dar resposta a todas ou a um conjunto significativo das
recomendacdes especificas por pais de 2019 e 2020 no ambito do Semestre Europeu.

A relagao com o financiamento do MRR podera ter um impacto positivo na aplicacdo das
recomendagdes especificas por pais.

Na opinido do Tribunal, as propostas recentes nao incluem medidas suficientes para
atenuar os riscos inerentes ao exercicio do poder discricionario da UE, uma vez que o
sistema de planos orgamentais-estruturais nacionais de médio prazo, em conjunto com
o didlogo entre a Unido e os Estados-Membros, permite um grau mais elevado de
diferenciacdo entre os paises. Por conseguinte, existe um risco de que a margem de
interpretacdo e de discricionariedade da Comissdao aumente, com possiveis implicacGes
em termos de transparéncia e igualdade de tratamento. Em especial, a trajetdria de
ajustamento de referéncia para as despesas liquidas definida pelos Estados-Membros e
incluida nos planos destes pode divergir da trajetdria técnica fixada pela Comissao. Nao
obstante o facto de os Estados-Membros terem de justificar a diferenca entre as
trajetdrias das suas despesas e a trajetdria técnica, persiste o risco de os ajustamentos
orcamentais necessarios serem adiados.

Embora a Comissao também tenha proposto simplificar a supervisao pos-programa,
o quadro de governagao econdmica da UE continua a envolver muitos intervenientes e
niveis, mantendo praticamente inalterado o grau de complexidade e de sobreposicdes
na supervisao macroecondémica da Unido e no acompanhamento.



Introducao

Em 1992, com o Tratado da Unido Europeia (Tratado de Maastricht), a UE
estabeleceu a arquitetura da Unido Econdmica e Monetaria como preludio para a
criacdo do euro. O quadro de governag¢do econdmica da UE refere-se ao sistema de
instituicdes e procedimentos estabelecido para coordenar as politicas econdmicas com
vista a realizacdo dos objetivos da Unido no dominio econdmico. Visa acompanhar,
prevenir e corrigir tendéncias econdmicas suscetiveis de enfraquecer as economias
nacionais ou afetar negativamente os paises da UE.

A coordenacdo e a supervisdo eficazes das politicas econdmicas em toda a UE tém
por objetivo garantir a solidez e a sustentabilidade das financas publicas e deverdo
promover o crescimento econdmico sustentavel e a convergéncia. Devera igualmente
combater os desequilibrios macroecondmicos e promover reformas e investimentos
para reforgar o crescimento e a capacidade de resisténcia.

O quadro de governacao econdmica da UE evoluiu gradualmente ao longo do
tempo em resposta as crises financeira e da divida soberana, tornando-se mais
complexo. Atualmente, o Semestre Europeu para a coordenacdo das politicas
econdmicas e de emprego visa uma abordagem integrada que combine todo o quadro
orcamental da UE (o Pacto de Estabilidade e Crescimento e os quadros orcamentais
nacionais), o procedimento relativo aos desequilibrios macroeconémicos e o quadro
para os Estados-Membros afetados ou ameacados por graves dificuldades no que diz
respeito a estabilidade financeira ou a sustentabilidade das finangas publicas, ou que de
outro modo solicitam assisténcia financeira.

O Tribunal elaborou muitos relatérios que incidem em todos os elementos do
quadro de governacdo econdmica da UE (o anexo | apresenta uma lista exaustiva dos
seus trabalhos neste dominio). Estes relatérios assinalaram varias fragilidades
consideraveis e formularam recomendacdes para as corrigir em conformidade.

Em fevereiro de 2020, a nova Comissdo apresentou a sua analise da eficacia da
governagdo econdmica da UE (baseando-se também na avaliagdo das regras
orcamentais da Unido apresentada nas auditorias do Tribunal) a fim de detetar os
dominios a melhorar e langou uma consulta sobre o futuro da mesma*. Com base nos

1 Comunicac¢3do da Comissdo intitulada "Andlise da governac¢ido econémica", COM(2020) 55

final.



resultados deste processo, em novembro de 2022 a Comissdo publicou "orientacdes"?
que definem os principios para uma reforma, a que se seguiu um pacote de propostas
legislativas em abril de 2023°.

No contexto da desativacao prevista da clausula de derrogacdo de ambito geral do
Pacto de Estabilidade e Crescimento (ver ponto 19) no final de 2023, os
Estados-Membros e a Comissdao tém de chegar a um consenso sobre a reforma do
guadro de governacdo econdmica antes dos proximos processos orgcamentais dos
Estados-Membros. Se ndo chegarem a acordo, estes processos estardo sujeitos a
legislacdo em vigor.

2 Comunica¢do da Comissdo, COM(2022) 583 final.

> COM(2023) 240 final, 2023/0138 (COD); COM(2023) 241 final, 2023/0137 (CNS);
COM(2023) 242 final, 2023/0136 (NLE).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A52022DC0583
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A52023PC0240
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A52023PC0241
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A52023PC0242

Ambito e método

O presente documento ndo é um relatério de auditoria, mas antes uma analise
baseada em trabalhos de auditoria anteriores do Tribunal no dominio da governacgao
econdmica da UE e noutras informagdes disponiveis ao publico ou em elementos
recolhidos especificamente para este fim. Tem por objetivo contribuir para o debate
com vista a alcancar um quadro de governagdo econdmica mais solido para a Unido.
Mais especificamente, o Tribunal:

— apresenta uma sintese das observacgGes, conclusdes e recomendacdes dos seus
trabalhos de auditoria anteriores;

— assinala as principais oportunidades, riscos e desafios resultantes das recentes
orientacdes e propostas legislativas apresentadas pela Comissao;

— apresenta uma panoramica abrangente da evolugdo do quadro de governagdo
econdmica da UE desde 1992;

— tem em conta os recentes acontecimentos socioecondmicos e geopoliticos.

O Tribunal analisou a legislacdo da UE e publicacdes pertinentes do Parlamento
Europeu, da Comissdo, dos Estados-Membros, das Instituicdes Superiores de Controlo,
de organizacgGes internacionais, de instituicOes académicas e de grupos de reflexao.
Consultou funcionarios da Comissdo, pessoal das principais partes interessadas” e
grupos de reflexdo” que publicam estudos pertinentes no dominio da governacgio
econdmica da Unido.

Fundo Monetdrio Internacional, Organiza¢do de Cooperacdo e de Desenvolvimento
Econdémicos, Conselho Orcamental Europeu, Mecanismo Europeu de Estabilidade e rede de
instituicdes orcamentais independentes da UE.

Centro de Estudos de Politica Europeia e Bruegel.
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Quadro de governagao econdmica da
UE desde 1992

A Unido Econdmica e Monetaria, criada em 1992, implica a coordenacdo das
politicas econdmicas e orcamentais, uma politica monetaria comum e uma moeda
comum, o euro. Para entrarem nesta Unido, os Estados-Membros devem cumprir
critérios de convergéncia (os "critérios de Maastricht")®, tais como uma situacdo
orcamental sustentavel, ou seja, sem défice excessivo. Considera-se que um défice
orcamental é excessivo quando é superior a 3 % do Produto Interno Bruto (PIB) ou
quando o récio da divida publica em relagdo ao PIB é superior a 60 %’.

Para que a Unido Econdmica e Monetdria funcione corretamente, foi necessario
introduzir um mecanismo para salvaguardar a solidez das financgas publicas e reduzir o
risco de repercussdes a partir de Estados-Membros com politicas orcamentais
insustentaveis. Este mecanismo, o Pacto de Estabilidade e Crescimento, foi adotado em
1997 e inclui duas vertentes: a vertente preventiva visa assegurar que as politicas
orcamentais a médio prazo sao sélidas e evitar défices excessivos; a vertente corretiva é
o procedimento relativo aos défices excessivos (PDE) e intervém quando o défice de um
Estado-Membro ultrapassa os limites fixados.

Em 2005, uma primeira reforma do Pacto de Estabilidade e Crescimento alargou a
abordagem anterior, designadamente passando a ter em conta a situagao econdmica de
forma a que os Estados-Membros tenham de efetuar mais ajustamentos em periodos
favordveis e menos em periodos desfavoraveis.

A crise financeira de 2008 e a subsequente turbuléncia no mercado da divida
soberana demonstraram que, desde o lancamento do euro em 1999, alguns
Estados-Membros nao utilizaram esta década economicamente favoravel para
reduzirem a sua divida publica de forma significativa. Por outras palavras, o Pacto de
Estabilidade e Crescimento tem sido parcialmente ineficaz.

Além disso, o Pacto de Estabilidade e Crescimento, por si sé, foi insuficiente para
garantir a estabilidade econémica, pois ndo foi concebido para detetar, prevenir e
corrigir desequilibrios macroecondmicos, pelo que alguns Estados-Membros tiveram de

® Artigo 1402 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

7 Artigo 1262, n2 2, alinea b), e Protocolo n2 12 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido

Europeia.
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solicitar assisténcia financeira (ver caixa 1). Por conseguinte, a UE adotou um leque de
medidas para reforcar a sua governagao econdmica e criar um quadro de gestdo de
crises.

Caixa 1

Insuficiéncia do Pacto de Estabilidade e Crescimento para garantir a
estabilidade econdmica

O Pacto de Estabilidade e Crescimento foi insuficiente para detetar e prevenir a
acumulagdo de desequilibrios macroeconémicos, como ilustrado pela situagao em
Espanha e na Irlanda.

Na década anterior a crise de 2008, estes paises registaram um forte crescimento
econdmico que lhes permitiu alcancar uma situagao orcamental louvavel. Como
mostram as figuras A e B, ambos beneficiavam de excedentes orgamentais e de um
racio divida publica/PIB inferior a 40 % antes da crise.

Figura A: Défice orcamental (em percentagem do PIB)
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Fonte: TCE, com base na base de dados AMECO.


https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-research-and-databases/economic-databases/ameco-database_pt

Figura B: Divida publica (em percentagem do PIB)
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Contudo, em ambos os casos, este desempenho baseou-se num crescimento rapido

alimentado por um acesso facil ao financiamento, o que gerou uma expansao do
crédito e um rdpido aumento da procura interna, em especial no setor da
construcdo. Esta situacao foi acompanhada, no periodo que antecedeu a crise, por
varios desequilibrios. O saldo da balanca corrente, que regista as operagdes de um
pais com o resto do mundo, deteriorou-se (ver figura C) devido ao rapido aumento
da procura interna e a deterioracao da competitividade externa. A divida privada
também aumentou acentuadamente, em especial devido ao forte aumento do
investimento imobilidrio, pondo em risco a estabilidade financeira.
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Figura C: Saldo da balanga corrente (em percentagem do PIB)
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Fonte: TCE, com base na base de dados AMECO.

Quando a bolha imobilidria rebentou, a crise bancdria dai resultante obrigou os
governos a adotarem medidas de apoio ao setor bancario, o que levou as financas
publicas a um declinio acentuado apds 2009 (ver figuras A e B). Esta situacdo, por
sua vez, afetou o mercado da divida soberana e, por fim, Irlanda e Espanha foram
forgadas a procurar assisténcia financeira.

Em 2011, a UE adotou cinco regulamentos e uma diretiva num "pacote de seis"
atos legislativos que reformam as vertentes preventiva e corretiva do Pacto de
Estabilidade e Crescimento. Foram aprovadas medidas para aumentar a apropriagao
nacional das regras orgamentais da UE e introduzido o procedimento relativo aos
desequilibrios macroecondmicos destinado a detetar, prevenir e corrigir desequilibrios
macroeconémicos®. O chamado "pacote de seis" também introduziu o Semestre
Europeu (um exercicio anual para coordenar as politicas orcamental, econdmica, social e
de emprego na UE) e reforcou as sang¢des contra os Estados-Membros da area do euro
com uma fraca disciplina orgamental.

8 Comunicado de imprensa da Comissdo MEMO/11/898 [em inglés].


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pt/MEMO_11_898
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Em marco de 2012, 25 dos (entdo) 27 Estados-Membros (todos exceto o Reino
Unido e a Republica Checa®) assinaram o Tratado intergovernamental sobre
Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo na Unido Econdmica e Monetaria. Este incluia
cldusulas destinadas a promover a apropriagao e a disciplina orgamental e reforga o
papel das instituicGes orcamentais independentes nacionais, as quais é confiada a tarefa
de verificarem o cumprimento das regras orgamentais nacionais.

Tendo em conta o maior potencial de efeitos de contagio das politicas orcamentais
numa area monetaria comum, verificou-se a necessidade de existirem mecanismos
ainda mais fortes especificamente para a drea do euro. Em 2013, entraram em vigor
dois outros regulamentos (o "pacote de dois") para reforcar a supervisao orcamental na
area do euro'’. O primeiro incidia no acompanhamento das politicas orcamentais no
ambito do Pacto de Estabilidade e Crescimento. O segundo previa disposicoes
destinadas a reforcar a supervisdo econdmica e orcamental dos Estados-Membros da
area do euro afetados ou ameacgados por graves dificuldades no que diz respeito a
estabilidade financeira ou a sustentabilidade das financgas publicas, ou que de outro
modo solicitam assisténcia financeira.

O anexo Il apresenta uma sintese de todos estes desenvolvimentos legislativos®'.
Tal como reconhecido no "Relatério dos Cinco Presidentes"'?, estes desenvolvimentos
aumentaram a complexidade do quadro de governac¢do econdmica da UE, quer devido a
tendéncia para regras mais técnicas e a uma maior confianga nos poderes discricionarios
e pareceres de peritos da Comissdo, quer devido a coexisténcia/sobreposicdo de regras
e instituicdes da Unido, nacionais e intergovernamentais.

° A Republica Checa ratificou o Tratado em abril de 2019. Além disso, a Croécia aderiu 8 UE em

julho de 2013, tendo ratificado o Tratado em margo de 2018.

10" Comunicado de imprensa da Comissdo MEMO/13/457.

1 Documento de anélise 05/2020, De que forma a UE teve em conta os ensinamentos retirados

das crises financeira e da divida soberana de 2008-2012?

12 Jean-Claude Juncker em estreita coopera¢do com Donald Tusk, Jeroen Dijsselbloem, Mario

Draghi e Martin Schulz, Concluir a Unido Econdmica e Monetdria Europeia, 22 de junho de
2015.


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pt/MEMO_13_457
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW20_05/RW_Financial_crisis_prevention_PT.pdf
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Por ultimo, em 2015, a UE criou o Conselho Orgamental Europeu (COE) enquanto
um conselho consultivo independente da Comissao para avaliar a aplicacao das regras
orcamentais da Unido, aconselhar a Comissdo sobre a orienta¢do orcamental adequada
para a area do euro no seu conjunto e cooperar com os conselhos orgamentais
nacionais dos Estados-Membros.
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Acontecimentos socioecondmicos e
geopoliticos recentes

A pandemia de COVID-19 deu origem a novos riscos e desafios para a governacao
econémica da UE, pois exigiu que os Estados-Membros e a Unido tomassem
contramedidas econdmicas significativas'®. Em marco de 2020, o Conselho acordou pela
primeira vez em ativar a cladusula de derrogacao de ambito geral do Pacto de
Estabilidade e Crescimento, permitindo que todos os Estados-Membros se afastassem
temporariamente das regras orgamentais. Esta decisao resultou num aumento
generalizado do nivel do défice e da divida publicos, muitas vezes acima dos valores de
referéncia de 3 % e 60 %, respetivamente. O anexo /Il mostra a evolugdo dos racios
défice/PIB e divida/PIB entre 2000 e 2022.

Em dezembro de 2020, a UE adotou o Instrumento de Recuperacdo da Unido
Europeia, um instrumento temporario no valor de cerca de 800 mil milhGes de euros,
financiado pela divida da Unido, para ajudar a reparar os danos econdmicos e sociais
imediatos causados pela pandemia e construir um futuro mais ecoldgico, digital e
resiliente. O elemento central deste instrumento é o Mecanismo de Recuperacdo e
Resiliéncia (MRR), que concede subvencées e empréstimos para apoiar as reformas e os
investimentos dos Estados-Membros. Estes elaboraram planos de recuperacado e
resiliéncia que tinham de dar resposta a um subconjunto significativo de
recomendacdes especificas por pais de 2019 e 2020. Os planos foram avaliados pela
Comissdo'* e aprovados pelo Conselho. Sdo elegiveis para financiamento a titulo do
MRR guando atingem marcos e metas especificados. A Comissdo avalia se estes foram
alcancados de forma satisfatdria antes de efetuar quaisquer pagamentos. O
acompanhamento e a comunicac¢ao de informacgdes sobre a execucdo dos planos de
recuperacao e resiliéncia estdao plenamente harmonizados com o Semestre Europeu, em
especial no que diz respeito as informagGes sobre a execucdo das medidas que
contribuem para as recomendacdes especificas por pais.

No segundo semestre de 2021, as tensdes geopoliticas entre a Russia e a Ucrania
provocaram agitacdo no mercado do gas. A situacdo deteriorou-se drasticamente em
fevereiro de 2022, devido a guerra de agressao da Russia contra a Ucrania. Nos meses

13 Ver documento de andlise 06/2020, Riscos, desafios e oportunidades na resposta de politica
econdémica da UE a crise provocada pela COVID-19.

14 Relatdrio Especial 21/2022, Avalia¢éo da Comissdo dos planos nacionais de recuperacéo e
resiliéncia — Globalmente adequada, mas subsistem riscos ligados a execugdo.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW20_06/RW_Economic_response_to_Covid19_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/pt/publications?did=61946
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seguintes, a Russia reduziu progressivamente uma parte significativa do seu
aprovisionamento de gas a UE, levando os precos do gas a atingirem valores recorde.
Devido a natureza do mecanismo de fixacdo de precos aplicado a eletricidade na
Unido™®, os precos elevados do gas também desencadearam um aumento acentuado
dos precos grossistas da eletricidade e o regresso da inflagdo. A inflacdo na area do euro
foi fortemente influenciada, em especial, pelos precos da energia.

Em maio de 2022, a Comiss3o apresentou o Plano REPowerEU'®, Trata-se de um
roteiro para alcangar um sistema energético mais resiliente e uma verdadeira Unido da
Energia, pondo termo a dependéncia dos combustiveis fosseis, diversificando o
abastecimento energético na UE e acelerando a transigdo para as energias limpas. Entre
outros aspetos, o REPowerEU incentiva os Estados-Membros a incluirem novas medidas
energéticas nos seus planos de recuperacao e resiliéncia. No final de junho de 2023,
nove Estados-Membros tinham apresentado uma altera¢do ao seu plano de
recuperacao e resiliéncia, incluindo um capitulo dedicado ao REPowerEU.

Nos casos em que tém condi¢cdes econdmicas para o fazer, os Estados-Membros
estdo empenhados em proteger as empresas e agregados familiares do aumento dos
custos da energia. Dependendo da sua duracao e do seu grau de execucao, as
divergéncias entre as reagdes nacionais a crise (auxilios estatais macigos, medidas de
confinamento) poderdo distorcer persistentemente as condi¢cdes de concorréncia no
mercado Unico e representar desafios em termos de convergéncia econémica e
competitividade na UE'/. Em 2022, a Comiss3o estimou que o custo or¢camental liquido
das medidas destinadas a atenuar o impacto dos elevados precos da energia fosse de
1,2 % do PIB da UE™,

Para combater a pandemia e prestar apoio econdmico, quase todos os paises
tiveram de aumentar a sua divida publica. O anexo IV apresenta uma panoramica da
recente evolucdo dos racios divida/PIB em todo o mundo. Na UE, a Comissdo acordou
em manter a cldusula de derrogacdo de ambito geral até ao final de 2023, a fim de
permitir aos Estados-Membros ampararem as suas economias e continuarem a apoiar a

15 Relatdrio Especial 03/2023, Integracdo do mercado interno da eletricidade, caixa 1.

1 https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-

deal/repowereu-affordable-secure-and-sustainable-energy-europe_pt. Ver a avaliacdo do
Tribunal ao REPowerEU no Parecer 04/2022.

7" Documento de analise 06/2020, p. 52.

8 European Economic Forecast, Autumn 2022, ver caixa 1.2.4, p. 51.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_03/SR_Energy_Union_PT.pdf
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal/repowereu-affordable-secure-and-sustainable-energy-europe_pt
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal/repowereu-affordable-secure-and-sustainable-energy-europe_pt
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/op22_04/op_repowereu_pt.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW20_06/RW_Economic_response_to_Covid19_PT.pdf
https://economy-finance.ec.europa.eu/system/files/2023-02/ip187_en.pdf
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recuperacdo'®. Na drea do euro, o aumento global do racio divida/PIB entre 2019 e 2021
foi moderado (11,7 %) em comparagdo com outras economias avancadas (19,0 % no
Reino Unido, 19,3 % nos EUA e 26,2 % no Japdo). No entanto, os rdcios da divida publica
dos Estados-Membros da UE continuam a ser heterogéneos, podendo por em causa a
eficacia da politica monetaria Unica, especialmente num contexto de inflagdo elevada
(ver ponto 21 e figura 1). Esta situacdo levou o Banco Central Europeu (BCE) a aumentar
as suas taxas de juro diretoras (ver figura 2).

Figura 1 — Inflagao na UE (em percentagem), medida pelo indice
harmonizado de pregos no consumidor (2011-2022)
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Fonte: TCE, com base na base de dados do Eurostat.

19" Comunicac¢3do da Comissdo sobre a Andlise Anual do Crescimento Sustentavel de 2023


https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Consumer_prices_-_inflation

Figura 2 — Aumento das taxas de juro diretoras do BCE (abril de 2022 -
marg¢o de 2023)

Facilidade permanente de Operagdes principais de Facilidade de depésito

cedéncia de liquidez refinanciamento

19

1 f t t f f f 1 f f t f
Abril Maio Junho Julho Agosto  Setembro Outubro Novembro Dezembro Janeiro Fevereiro Marco

N 2022 A 2023

J

Fonte: TCE, com base na base de dados do BCE.


https://www.ecb.europa.eu/stats/policy_and_exchange_rates/key_ecb_interest_rates/html/index.pt.html
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Necessidade de reformar o quadro de
governag¢ao economica da UE e
propostas da Comissao

A Comissdo deve analisar a eficacia do quadro de cinco em cinco anos, tal como
exigido pelos regulamentos do "pacote de seis" e do "pacote de dois". Na sequéncia
desta andlise??, em fevereiro de 2020 a Comissdo lancou uma consulta publica sobre o
futuro da governacdo econdmica da UE (ver ponto 05). No entanto, esta foi suspensa
devido a necessidade de dar resposta aos desafios imediatos colocados pela pandemia
emergente e pela recessdo subsequente. Foi reaberta em outubro de 2021’ e a
Comissdo recebeu um total de 225 contribuicdes, principalmente do meio académico e
de instituicdes de investigacdo, mas também de cidad3os e sindicatos?’. A Comissdo
contactou com as partes interessadas pertinentes em varias reunides e com os
Estados-Membros através de contactos bilaterais e nos comités do Conselho.

Em novembro de 2022, a Comissdo baseou-se nos resultados deste processo para
publicar uma comunicacdo que contém "orientacdes" e define os principios para uma
reforma do quadro de governacdo econdmica. Em abril de 2023, apresentou um pacote
de propostas legislativas composto por dois regulamentos para rever as regras das
vertentes preventiva e corretiva do Pacto de Estabilidade e Crescimento e uma diretiva
para rever os requisitos aplicaveis aos quadros orcamentais dos Estados-Membros.

Para outros aspetos do quadro de governagdo econdmica, como o procedimento
relativo aos desequilibrios macroecondmicos ou a supervisdo pds-programa, as
propostas da Comissao nas suas orientacées de novembro de 2022, como o didlogo
reforcado com os Estados-Membros e a racionalizacdo dos procedimentos, ndo
necessitam de alteragdes legislativas.

20 Documentos de trabalho dos servigos da Comissdo, SWD(2020) 210 e SWD(2020) 211 [ambos
em inglés].

21 Comunicacdo da Comissdo intitulada "A economia da UE apds o surto de COVID-19: quais as

implicacGes para a governagdo econdmica?", COM(2021) 662 final.

22 Documento de trabalho dos servicos da Comissdo, SWD(2022) 104 final, Online public

consultation on the review of the EU economic governance framework. Summary of
responses. Final Report.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020SC0210
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020SC0211
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/ALL/?uri=COM%3A2021%3A662%3AFIN
https://economy-finance.ec.europa.eu/system/files/2022-03/swd_2022_104_2_en.pdf
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Nos pontos seguintes, o Tribunal centra-se nas principais questdes que ja salientou
no passado, agrupadas em seis dominios tematicos baseados na estrutura da proposta
da Comissao:

quadro orgamental da UE: utilizagdo de um indicador ndo observavel (o saldo
estrutural), revisto frequentemente e, por vezes, de forma significativa (o que
também pode afetar as estimativas anteriores), e concentracdo no défice em

detrimento da na divida;

insuficiéncias nos quadros orcamentais nacionais subjacentes as politicas
orcamentais dos Estados-Membros;

falta de apropriagao nacional;
pouco equilibrio entre a transparéncia e o poder discricionario;
garantia da aplicacdo insuficiente ou inexistente na pratica;

complexidade e sobreposicdes na supervisdo e no acompanhamento.

Para cada dominio, o Tribunal apresenta uma sintese das observacgoes, conclusdes
e recomendacdes dos seus trabalhos de auditoria anteriores, assinala a forma como a
Comissdo lhes deu resposta nas suas propostas e analisa os principais riscos e desafios.

Despesas liquidas em vez do saldo or¢camental estrutural como indicador-
chave: uma comparagao

Uma das insuficiéncias do atual quadro orcamental é a utilizacdo de indicadores
ndo observaveis para avaliar o cumprimento das regras do Pacto de Estabilidade e
Crescimento. O indicador-chave a este respeito é o saldo orcamental estrutural, que
corresponde ao saldo orcamental liquido de efeitos temporarios, como o impacto do
ciclo econdmico e de medidas orgamentais extraordinarias.

O saldo estrutural, que ndo pode ser observado e tem de ser estimado, é a métrica
utilizada para definir o objetivo orcamental de médio prazo, uma meta especifica para
cada pais que ndo pode ser inferior a um valor minimo calculado pela Comissdo em
consonancia com uma metodologia acordada com os Estados-Membros. Para cada
Estado-Membro, o saldo estrutural é considerado conforme com o Pacto de Estabilidade
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e Crescimento se for pelo menos igual ao objetivo orcamental de médio prazo. Os
Estados-Membros que ainda ndo tenham atingido este objetivo devem melhorar o seu
saldo estrutural em 0,5 % do PIB por ano, como valor de referéncia (mais nos periodos
favoraveis e menos nos periodos desfavoraveis). Contudo, o Tribunal salientou, em
201873, que a concretizacdo do objetivo orcamental de médio prazo foi muito fraca e
que foram aceites varios desvios.

As estimativas do saldo estrutural baseiam-se em muitos pressupostos e sdo
revistas com frequéncia, por vezes de forma significativa. Tal como o Tribunal observou
no seu Relatdrio Especial sobre o procedimento relativo aos défices excessivos, e tal
como comunicado pelas partes interessadas, esta situagao torna a avaliagdo do
cumprimento das regras mais complexa’* e propensa a erros de politica?®, que podem
pbr em causa a credibilidade e a aplicabilidade do Pacto de Estabilidade e Crescimento?®
e a tornam inadequada para a gestao orgamental.

Na comunicacdo de novembro de 2022 sobre as orientacdes, a Comissao
reconhece as dificuldades associadas a elaboragao de recomendagdes politicas com
base em indicadores ndo observaveis que sdo objeto de revisdes frequentes. PropGe
utilizar a despesa liquida como um indicador operacional Unico para definir a trajetoria
de ajustamento orgamental e realizar a supervisao orgamental anual. A Comissao alega
gue esta pratica tornara o quadro orcamental mais simples e transparente.

A despesa liquida abrange as despesas publicas primdrias (ou seja, excluindo os
pagamentos de juros) financiadas ao nivel nacional, liquidas de medidas discricionarias
em matéria de receitas. Exclui também as despesas ciclicas com subsidios de
desemprego e quaisquer despesas publicas cobertas por projetos financiados pela UE.
As alteracOes de politica que tém impacto permanente nas receitas (as chamadas
medidas discriciondrias em matéria de receitas) sdo deduzidas para que os
Estados-Membros possam escolher o racio das despesas em relacdo ao PIB de acordo
com as suas preferéncias politicas. Assim, os governos podem aumentar (ou reduzir)
permanentemente as despesas em percentagem do PIB, se a altera¢do for compensada
por aumentos (ou reducdes) permanentes dos impostos. Os juros e as despesas ciclicas
com subsidios de desemprego sdo deduzidos para omitir as flutuacdes das despesas fora

23 Relatério Especial 18/2018, pontos 62 a 70.

% Relatério Especial 10/2016, pontos 91 a 94 e caixa 10.

% FMI, "Staff contribution to the European Commission review of the EU economic governance

framework", 2021, p. 1.

%6 MEE, EU fiscal rules: reform considerations, outubro de 2021, p. 7.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_10/SR_EDP_PT.pdf
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do controlo direto das administra¢des publicas. Por conseguinte, a utilizacdo da despesa
liquida como indicador operacional aumenta a estabilizagdo macroeconémica, uma vez
gue permite o funcionamento dos estabilizadores automaticos.

Concentragao na reducao da divida

Como estabelecido nos protocolos do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia, o limiar da Unido Monetaria Europeia para o défice orcamental é de 3 % do
PIB e para a divida é de 60 % do PIB ou um rdcio que se encontre em "diminuicdao
significativa e se estiver a aproximar, de forma satisfatoria, do valor de referéncia".

A Comissdao mantém estes limiares na sua proposta. Em 2022, 14 Estados-Membros
tinham um récio divida/PIB inferior ao limiar de 60 %, enquanto em seis outros este
racio era superior a 100 %.

Durante muitos anos, considerou-se que a concentracao no défice era suficiente
para assegurar a reducdo constante da divida, pelo que ndo era necessario definir com
mais precisdo a "forma satisfatdria” da convergéncia com o valor de referéncia de 60 %.
A fundamentacdo é que com uma taxa anual nominal de crescimento do PIB de 5 %, um
défice de 3 % do PIB acabara por estabilizar o racio divida/PIB em 60%. Na verdade, se o
racio for superior a 60 %, um défice de 3 % provocard uma redugdo anual no racio de
um vigésimo do diferencial com um valor de referéncia de 60 %?’.

Desde a crise de 2008 e antes do recente aumento da inflagcdo, o pressuposto de
um crescimento anual nominal do PIB de 5 % era claramente irrealista?®. Por
conseguinte, um défice de 3 % do PIB ja ndo implicava automaticamente uma
convergéncia com o racio divida/PIB de 60 % (por exemplo, com uma taxa anual
nominal de crescimento de 3 % e um défice de 3 %, o racio divida/PIB estabilizaria nos
100 %). Por este motivo, o "pacote de seis" introduziu uma definicdo especifica do
critério da divida: "considera-se que [o racio divida/PIB] se encontra em diminui¢do
significativa e se estd a aproximar, de forma satisfatéria, do valor de referéncia [...] se,
nos trés anos anteriores, o diferencial relativamente ao valor de referéncia tiver tido
uma reducdo média de um vigésimo por ano como padrdo de referéncia [...]"*".

27 Relatério Especial 10/2016, ponto 68 e caixa 6.
%8 Relatério Especial 10/2016, anexo V.

29 Artigo 12, n2 2, alinea b), do Regulamento (UE) n2 1177/2011 do Conselho, de 8 de novembro
de 2011.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_10/SR_EDP_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_10/SR_EDP_PT.pdf
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:306:0033:0040:PT:PDF#:%7E:text=For%20a%20Member%20State%20that,sufficient%20progress%20towards%20compliance%20as
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O critério da divida sé foi posto em pratica em 2012, tendo sido introduzido
lentamente. Teria sido aplicavel a todos os Estados-Membros a partir de 2022, mas,
devido ao elevado nivel de incerteza econdmica existente e a subsequente ativacdo da
cldusula de derrogacao de ambito geral, ainda ndo foi desencadeado qualquer
procedimento relativo aos défices excessivos com base na regra da divida.

Em 2016, o Tribunal observou que o procedimento relativo aos défices excessivos
sobrestimou o critério do défice em detrimento do da divida, tendo recomendado que a
Comissdo se concentrasse atentamente na reducdo da divida publica, sobretudo nos
Estados-Membros fortemente endividados®°. O Tribunal comunicou igualmente que a
regra de um vigésimo ndo era credivel para os Estados-Membros fortemente
endividados, uma vez que o cumprimento da trajetdria de convergéncia exigiria que
seguissem uma politica orcamental extremamente restritiva, pelo menos no inicio, o
que poderia prejudicar o crescimento e ameacar o proprio ajustamento divida/PIB3*.

As recentes propostas da Comissdo colocam a ténica na sustentabilidade da divida,
suprimindo simultaneamente a regra de um vigésimo. Elemento central do novo
quadro, os planos orcamentais-estruturais nacionais de médio prazo (apresentados
pelos Estados-Membros, avaliados pela Comissdo e aprovados pelo Conselho) reunirdo
0S compromissos orgamentais e em matéria de reformas e de investimentos assumidos
por cada Estado-Membro e assegurardao que o racio da divida seja colocado numa
trajetdria descendente ou se mantenha em niveis prudentes. Estes planos estabelecerdo
uma trajetdria de ajustamento de referéncia para as despesas liquidas aplicavel a um
periodo de quatro anos, prorrogdvel por um maximo de trés anos, de modo a facilitar
grandes investimentos e reformas. Nos casos em que um défice exceda o valor de
referéncia de 3 % do PIB, a trajetdria das despesas liquidas deve ser compativel com um
ajustamento anual minimo de referéncia de 0,5 % do PIB.

Para orientar os Estados-Membros na concegdo das suas metas plurianuais para as
despesas liquidas, a Comissdo propde fornecer "informacgdes técnicas" a cada Estado-
Membro com um défice inferior a 3 % do PIB e uma divida publica inferior a 60 % do PIB.
Estas informacgdes devem assegurar que o défice se mantém abaixo de 3% do PIB a
médio prazo.

30 Relatério Especial 10/2016, pontos 68 e 69 e recomendac3o 8 .

31 Relatério Especial 10/2016, pontos 70 e 71.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_10/SR_EDP_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_10/SR_EDP_PT.pdf
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Para cada Estado-Membro com um défice superior a 3 % do PIB ou uma divida
publica superior a 60 % do PIB, a Comissao propde emitir uma "trajetdria técnica"
especifica por pais. Esta trajetéria deve assegurar que:

o défice orgamental seja reduzido e mantido abaixo do valor de referéncia de 3 %
do PIB ao longo de um periodo de 10 anos apds o termo do plano orgcamental-
estrutural nacional de médio prazo;

o racio da divida publica seja colocado ou permaneca numa trajetéria descendente
realista ou permaneca em niveis prudentes durante o mesmo periodo de 10 anos
(ou seja, um horizonte temporal de 14 a 17 anos quando a Comissdo publica a
trajetdria técnica). Para avaliar este ponto fundamental, a Comissdo utilizard a sua
andlise da sustentabilidade da divida;

o racio divida/PIB no final do plano é inferior ao seu nivel inicial;

o crescimento das despesas liquidas permanece, em termos médios, abaixo do
crescimento do produto no médio prazo, como regra geral, ao longo do periodo
abrangido pelo plano;

o esforco de ajustamento orcamental ndo é adiado para o final dos planos
orgamentais-estruturais nacionais de médio prazo.

A analise da sustentabilidade da divida consiste essencialmente na elaboracdo de
projecGes do racio divida/PIB. Estas baseiam-se em pressupostos relativos a evolugcdo
futura das varidveis que explicam as flutuagdes da divida publica ao longo do tempo, em
especial o saldo primario, as taxas de juro, a taxa de crescimento e a taxa de inflacdo.

Sao calculados cendrios alternativos, geralmente para um periodo de 10 anos,
tendo como base de referéncia um cenario de "politicas orcamentais inalteradas". Este
baseia-se nas previsGes da Comissdo para os dois anos seguintes, apds os quais se
pressupde que a politica orcamental se mantém inalterada desde o Ultimo ano de
previsdo até ao final do periodo de proje¢do. Em seguida, sdo aplicados cenarios de
politica orgamental alternativos para avaliar os efeitos da variabilidade nos principais
pressupostos sobre a projecdo da divida®’. Devem também ser tidos em conta os
pressupostos relativos ao impacto das reformas planeadas nas receitas. A Comissao

32 Comiss3o, Debt sustainability Monitor 2022, Institutional Paper 199, abril de 2023. Ver a
caixa 1, Deterministic debt projection scenarios: the main assumptions, pp. 23-25.
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recorre ainda a projec¢des estocasticas para avaliar se é suficientemente baixo o risco de
um racio divida/PIB ndo decrescer nos cinco anos seguintes ao periodo de ajustamento.

Analise dos principais desafios e riscos

A légica da Comissdo para introduzir um indicador relativo as despesas liquidas é
que se trata de um indicador mais observavel para avaliar o cumprimento do Pacto de
Estabilidade e Crescimento do que o saldo estrutural, o que estd em consonéncia com a
observacdo anterior do Tribunal de que a utilizacdo de varidveis ndo observaveis ndo é
adequada para esse efeito (ver ponto 32). A incidéncia exclusiva neste indicador
também reduz a um o nimero de indicadores de acompanhamento, com o objetivo de
proporcionar simplificacdo e previsibilidade.

A trajetdria técnica das despesas liquidas baseia-se na metodologia de analise da
sustentabilidade da divida. Uma vez que esta tem um horizonte temporal de 14 a 17
anos, o conjunto de pressupostos subjacentes tera de ser revisto apds quatro anos, para
permitir a Comissdo calcular uma nova trajetéria técnica para a ronda seguinte de
planos orcamentais-estruturais nacionais de médio prazo. Além disso, a trajetdria de
ajustamento de referéncia para as despesas liquidas definida pelos Estados-Membros
pode divergir da trajetdria técnica. Na verdade, nos seus planos orcamentais-estruturais
de médio prazo os Estados-Membros podem utilizar pressupostos diferentes dos
aplicados pela Comissao. Embora cada Estado-Membro tenha de justificar as diferencas
entre a sua trajetoria e a trajetoria técnica fixada pela Comissao com argumentos
econdmicos verificdveis, existe um risco de os ajustamentos orcamentais serem adiados,
pois os decisores politicos podem ter motivos para orientar os pressupostos utilizados
na analise no sentido de um determinado resultado. Por exemplo, o recurso a
pressupostos de crescimento otimistas reduziria o racio da divida estimado e conduziria
a exigéncia de um menor ajustamento orgamental.

Os quadros orcamentais nacionais sao as disposicdes, os procedimentos, as regras
e as instituicdes que influenciam a forma como a politica orcamental é planeada,
aprovada, executada e acompanhada. Incluem, designadamente, os quadros
or¢amentais a médio prazo e a utilizagao de instituicdes orgamentais independentes.
Estas sdo organismos publicos independentes responsaveis por fornecer analises,
avaliagGes e recomendagdes positivas e/ou normativas no dominio da politica
orcamental, aumentando assim a responsabilizacdo e melhorando a transparéncia
orcamental.
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Quadros or¢gamentais a médio prazo

Os quadros orcamentais a médio prazo sdao o conjunto de regras e procedimentos
orcamentais nacionais que permitem supervisionar a elaboracdo de politicas
orcamentais plurianuais, incluindo a definicdo de prioridades politicas e de objetivos
orcamentais a médio prazo. A legislacdo orcamental anual deve ser compativel com os
quadros?®?.

Em 2019, o Tribunal comunicou que varios requisitos do quadro juridico da UE
relativos aos quadros orgamentais a médio prazo>* eram menos rigorosos do que as
normas e boas praticas internacionais promovidas pelo Fundo Monetario Internacional
e pela Organizacdo de Cooperacdo e de Desenvolvimento Econdmicos, muitas vezes
apesar das opinides expressas pela prépria Comissdo em documentos econdmicos>°.

Na sequéncia da auditoria do Tribunal sobre os requisitos da UE aplicaveis aos
guadros orcamentais nacionais, a Comissdo realizou uma avaliacdo da eficacia dos
quadros orcamentais a médio prazo, com base em vérios relatdrios e estudos°.
Reconheceu insuficiéncias e lacunas nas disposicGes relativas a esses quadros, como,
por exemplo, a fraca coeréncia entre os orgamentos anuais e os planos orgamentais a
médio prazo ou a falta de procedimentos corretivos em caso de incumprimento ou
desvio dos objetivos anuais em relacdo aos planos a médio prazo.

A Comissdo concluiu que, para os planos orgamentais a médio prazo
desempenharem um papel mais importante no quadro or¢amental revisto da UE, sera
essencial serem tomadas medidas para melhorar a sua eficacia. Contudo, as propostas
da Comissao de abril de 2023 ndo introduzem melhorias significativas nos quadros
orcamentais nacionais a médio prazo (ver ponto 60).

3 Diretiva 2011/85/UE do Conselho que estabelece requisitos aplicaveis aos quadros

orcamentais dos Estados-Membros, artigo 29, alinea e), e artigo 109.
3 Diretiva 2011/85/UE do Conselho, artigos 92 a 112,
% Relatério Especial 22/2019, pontos 30 a 33.

% ARES(2022)711416 de 31 de janeiro de 2022.
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Instituicdes or¢amentais independentes

No que diz respeito ao papel desempenhado pelas instituicdes orcamentais
independentes, o Tribunal constatou que a legislacdo da UE ficava aquém das normas e
boas praticas internacionais. As principais questées relacionadas com estas instituicoes
eram: i) as caracteristicas do mandato dos membros do seu conselho de administragdo
(como a duragdo do mandato e a reconducdo); ii) a sua incapacidade para seguir
politicas independentes em matéria de recursos humanos; iii) a dificuldade em
assegurar um orcamento suficiente e garantido; iv) a sua necessidade de avaliagdo
externa, por exemplo por instituicdes homologas. Também em resultado destas
diferencas, o Tribunal constatou que as instituicGes orcamentais independentes eram
heterogéneas em termos das atividades realizadas nos Estados-Membros®’.

Além disso, tal como referido pelo Conselho Or¢camental Europeu, na maioria dos
Estados-Membros o acesso as informacgGes das administracdes publicas por parte das
instituicdes orgamentais independentes esta sujeito a um vasto leque de limitagdes
juridicas®®. Acresce que a legislacdo da UE®? exige que estas Ultimas elaborem ou
aprovem previsdes macroecondmicas, mas ndo previsdes orcamentais (projecdes de
receitas e despesas).

Em 2023, a rede de instituicdes orgamentais independentes da UE informou sobre
a capacidade existente nestas instituicdes para realizarem uma gama de tarefas, tendo
demonstrado que a maioria dos seus membros conseguia avaliar ou aprovar previsoes
macroecondmicas e orcamentais. No entanto, o mesmo ndo acontecia no caso da
avaliacdo da trajetoria das finangas publicas e da divida publica a médio prazo®'.

No seu documento de orientagdes de novembro de 2022, a Comissao prevé um
papel mais vasto para as instituicdes orgamentais independentes, pois terao de

37 Relatério Especial 22/2019, Requisitos da UE aplicdveis aos quadros orcamentais nacionais:

devem continuar a ser refor¢ados e a sua aplicagdo deve ser mais bem acompanhada,
ponto 36.

% Conselho Orcamental Europeu, Relatério Anual relativo a 2018 [em inglés], p. 47.

39 Regulamento (UE) n2 473/2013 que estabelece disposicdes comuns para o acompanhamento

e a avaliacdo dos projetos de planos orgamentais e para a correcdo do défice excessivo dos
Estados-Membros da area do euro.

40 Relatério Especial 22/2019, ponto 37.

41 Rede de institui¢cdes orcamentais independentes da UE (2023), "EU Economic Governance

Proposal Reform: Issues and Insights from EU IFIs", margo de 2023, p. 9, figura 1.
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apresentar uma avaliagdo sobre a concegdo e os pressupostos subjacentes aos planos
orcamentais nacionais a médio prazo. Pondera igualmente introduzir a tarefa de
controlar a execucdo desses planos e o cumprimento da trajetdria das despesas
primdrias liquidas estabelecida no plano orcamental-estrutural de médio prazo. Tal
desencadeard um maior debate ao nivel nacional e, por conseguinte, um maior grau de
adesdo e apropriacdo em termos politicos dos planos de médio prazo.

Segundo a Comissdo, para o efeito sera necessario melhorar a estrutura
organizacional e o desempenho das instituigdes orgamentais independentes. A fim de
reforcar a sua capacidade, a rede de instituicGes orcamentais independentes da UE
apelou recentemente a ado¢ao de normas minimas relativas aos seus recursos, de
salvaguardas adequadas para a sua independéncia, de um acesso adequado e oportuno
as informacoes e da possibilidade de publicar relatérios de iniciativa prdpria sobre
qualquer questao pertinente para a sustentabilidade das finangas publicas. Estas
normas seriam estabelecidas no direito da UE e aplicadas no direito nacional®’.

Nas suas propostas de abril de 2023, a Comissdo acrescenta dois requisitos
importantes a lista de normas minimas para as instituicGes orcamentais independentes
incluida no "pacote de dois"“*: que as instituicdes tenham acesso adequado e oportuno
as informacdes necessarias para o cumprimento do seu mandato e que sejam sujeitas a
avaliacGes externas periodicas por avaliadores independentes. A proposta de diretiva
prevé igualmente a introdugao do principio "cumprir ou explicar", o que significa que
um Estado-Membro terd de apresentar uma justificacdo quando ndo respeitar as
avaliagdes da instituicao orcamental independente.

No que diz respeito ao Conselho Orcamental Europeu, numa auditoria de 2019 aos
guadros orcamentais nacionais o Tribunal constatou que a sua independéncia era
limitada pelo seu fragil regime estatutario e pela escassez de recursos. Registou também
gue as proprias instituicGes orcamentais independentes discordaram da coordenacdo
pelo Conselho Orcamental Europeu porque consideravam que contrariava o objetivo de
aumentar a apropriacdo nacional e prejudicava a sua independéncia. Por conseguinte, o
Tribunal recomendou rever o mandato deste Conselho para continuar a reforcar a sua
independéncia e o controlo da aplicacdo das regras orcamentais da UE**,

42 Rede de instituicdes orcamentais independentes da UE, "EU Economic Governance Proposal
Reform: Issues and Insights from EU IFls", margo de 2023, pp. 10-11.

43 Regulamento (UE) n2 473/2013, artigo 22, n? 1, alinea a).

4 Relatério Especial 22/2019, recomendac3o 3.
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A Comissdo deu apenas algumas indicacdes, na exposicdo de motivos da proposta
relativa a vertente preventiva, sobre as novas fun¢des que o Conselho Orgamental
Europeu poderia desempenhar. No entanto, as propostas legislativas de abril de 2023
ndo incluem alteragdes. A Comissao salientou igualmente que quaisquer alteracdes ao
mandato e as fun¢des do Conselho Orcamental Europeu ndo devem afetar o equilibrio
institucional estabelecido pelos Tratados®.

Analise dos principais desafios e riscos

A natureza vinculativa dos quadros orcamentais a médio prazo para os planos
orgamentais anuais continua a ser fraca, uma vez que a Comissao nao incluiu melhorias
significativas nas suas propostas legislativas. Na opinido do Tribunal, ndo existe qualquer
procedimento corretivo em caso de incumprimento ou desvio dos objetivos anuais em
relacdo aos planos a médio prazo, nem qualquer disposicao especifica que exija que as
administra¢Oes publicas ou as pessoas envolvidas na execu¢do orgcamental sejam
responsabilizadas por quaisquer desvios injustificados. No que diz respeito as
instituicoes orcamentais independentes, embora os requisitos adicionais sejam
positivos, resta saber como serdo aplicados na pratica. Ao contrario da Comissao, o
Tribunal considera que as propostas ddao uma resposta apenas parcial a segunda
recomendacdo do seu Relatério Especial 22/2019, pois incidem principalmente no
reforco das instituicGes orcamentais independentes e muito pouco nos quadros
orcamentais a médio prazo“®. Por ultimo, a independéncia limitada devido ao fragil
regime estatutario do Conselho Orcamental Europeu mantém-se inalterada.

A apropriacdo nacional é importante para a eficacia da governacdo econdmica da
UE, uma vez que promove o cumprimento das regras orgamentais e econdmicas da
Unido pelos Estados-Membros. Ja em 2011, os Estados-Membros reconheciam a
necessidade de existir um quadro reforcado de governacdo econdmica "que devera
assentar numa maior apropriagdo nacional das normas e das politicas comummente

4 Comiss3o, DG ECFIN, Economic governance review — Q&A, janeiro de 2023, p. 21.

46 Relatério Anual do Tribunal relativo a 2022, capitulo 3, anexo 3.2.
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acordadas e, a nivel da Unido, num quadro mais robusto de supervisdo das politicas
econdmicas nacionais"*’.

Além disso, a apropriagao nacional é fundamental para a execugao bem-sucedida
dos programas de ajustamento e obter a adesdo das autoridades nacionais é um
processo dificil que exige uma base juridica sélida e tempo suficiente para as
negociacdes*®. Em 2017, o Tribunal observou que o elevado nivel de pormenor do
segundo programa de ajustamento econdmico da Grécia prejudicou a apropriagdo pelas
autoridades nacionais, uma vez que as condi¢cdes nem sempre foram suficientemente
debatidas e acordadas na fase de conceg¢do®’.

Em 2016, o Tribunal comunicou igualmente que o procedimento relativo aos
défices excessivos tinha tido um impacto limitado na garantia da aplicagao das reformas
estruturais. Uma vez que as reformas estruturais ndo sdo vinculativas nem tém forga
executdria, a Comissdo ndo tem capacidade para influenciar ou instigar a sua
aplicacdo”’. Por conseguinte, nos casos em que os Estados-Membros ndo tenham um
sentido de apropriacao, é provavel que os governos adiem importantes reformas
estruturais.

Em 2018, o Tribunal salientou a importancia de uma comunicagdo eficaz para a
compreensao publica e a apropriagao nacional do procedimento relativo aos
desequilibrios macroecondmicos. Observou também que, para promover a apropria¢do
nacional e incentivar os Estados-Membros a aplicarem as recomendacdes especificas
por pais, era essencial esclarecer de que modo a andlise econdmica e a avaliacdo dos
desequilibrios macroecondmicos conduziram as recomendagdes politicas especificas’.

47" Considerando 3 do Regulamento (UE) n2 1173/2011 relativo ao exercicio eficaz da supervisio

orcamental na 4rea do euro.

% Relatdrio Especial 18/2021, Supervisdo, pela Comisséo, dos Estados-Membros que saem de

um programa de ajustamento macroecondmico: um instrumento adequado que é preciso
simplificar, ponto 81. Ver também o Relatdrio Especial 16/2020, Semestre Europeu: as
recomendacgdes especificas por pais tratam de questdes importantes, mas necessitam de
melhor aplicagcdo, ponto 13.

4 Relatdrio Especial 17/2017, A interven¢éo da Comissdo na crise financeira grega, ponto 28.

0 Relatério Especial 10/2016, Necessidade de mais melhorias para assequrar uma aplicagéo

eficaz do procedimento relativo aos défices excessivos, ponto 124.

1 Relatério Especial 03/2018, pontos 35, 75 e 111.
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Em 2020, o Tribunal observou que os intercambios regulares aprofundados no
ambito do processo do Semestre Europeu poderiam oferecer a Comissao, as
autoridades nacionais e as partes interessadas a oportunidade de encetarem um didlogo
permanente entre si, que poderia promover um nivel mais intenso de apropriagao
nacional®’. Observou também que, no contexto do Semestre Europeu, as orientacdes da
UE para os Estados-Membros devem deixar as autoridades nacionais a escolha de
medidas especificas, pois esta pratica podera aumentar a apropriacao politica nacional.

Nas suas propostas e orientacdes, a Comissao salienta que o reforco da
apropriacdo nacional das politicas orcamentais e econdmicas é um objetivo
fundamental da reforma da governag¢do econdémica. Para o efeito, a Comissdo
considera que os planos orgamentais-estruturais nacionais de médio prazo constituirao
a pedra angular do quadro revisto.

Estes planos serdo propostos pelos Estados-Membros com base num quadro
comum>” e terdo de ser debatidos e acordados entre a UE e os Estados-Membros no
ambito do Conselho. Substituirdo os atuais programas de estabilidade e de convergéncia
e 0s programas nacionais de reformas>>. A Comissdo espera que sejam documentos
abrangentes que combinem elementos das politicas orcamentais, das reformas e dos
investimentos dos Estados-Membros. Estes terdo de definir trajetdrias orcamentais
especificas para o pais, 0s compromissos prioritarios em matéria de investimento
publico e de reformas e dar resposta as recomendacdes especificas por pais°.

Outro aspeto obrigatdrio dos planos sera uma declaragdo dos compromissos
assumidos em relacdo a determinadas reformas. Tal como o Tribunal mencionou em
relatdrios anteriores®’, aumentar a apropria¢do nacional desta forma contribuira
provavelmente para garantir que os Estados-Membros executam as reformas de forma
mais oportuna e coerente.

2 Relatério Especial 16/2020, Semestre Europeu: as recomendagdes especificas por pais tratam
de questdes importantes, mas necessitam de melhor aplica¢do, pontos 3 e 9.

>3 COM(2023) 240 final 2023/0138 (COD), secg¢do 5 da exposi¢do de motivos e considerando 32;
COM(2022) 583, secgdo 1.

> COM(2022) 583, sec¢do 3.3.
% COM(2023) 240 final 2023/0138 (COD), artigos 92 e ff; COM(2022) 583, secc¢do 3.2.

5 COM(2023) 240 final 2023/0138 (COD), artigos 112 e 122 e anexo Il; COM(2022) 583,
sec¢ao 3.2.

>’ Relatério Especial 10/2016, ponto 124; Relatdrio Especial 18/2021, ponto 80.
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A Comissdo sugere reforcar os compromissos e a apropria¢cdo nacionais no ambito
do procedimento relativo aos desequilibrios macroecondmicos através da intensificacao
do didlogo com os Estados-Membros. Propde também reforcar o papel das institui¢cdes
orcamentais independentes nacionais no desenvolvimento e definicdo das politicas
orcamentais, o que podera alimentar o debate e constituir mais um fator que contribui
para uma maior apropriacdo dos planos®°® (ver pontos 52 a 57). Em 2019, o Tribunal
comunicou que as instituicdes orcamentais independentes nacionais consideraram que
a sua avaliacdo da conformidade dos orcamentos dos Estados-Membros com o quadro
orcamental da UE poderia promover a apropriacao nacional das regras orcamentais da
Unido®°.

Analise dos principais desafios e riscos

Em termos de apropriacdo nacional, as propostas da Comissao ddo resposta as
observagdes do Tribunal, uma vez que preveem que os Estados-Membros proponham
planos orcamentais-estruturais nacionais de médio prazo. A disposicao relativa a uma
trajetdria técnica®, calculada com base numa metodologia comum, podera contribuir
para a igualdade de tratamento dos Estados-Membros e facilitar uma avaliagao
transparente das trajetorias das suas despesas liquidas. Apds ser adotada pelo
Conselho, esta trajetdria (e ndo a trajetdria técnica) tornar-se-a a Unica base da
supervisdao orgamental.

No entanto, as propostas ndo resolvem a questao da participacao das autoridades
locais e regionais no Semestre Europeu, a fim de aumentar a apropriagdao nacional. Em
2020, o Tribunal constatou que uma parte significativa das recomendacdes especificas
por pais ndo pode ser integralmente aplicada sem que estas autoridades desempenhem
um papel ativo®'.

Por ultimo, a apropriacao nacional é um fator necessario para que a execuc¢ao dos
planos orcamentais-estruturais nacionais de médio prazo seja bem-sucedida. Porém,
ndo é o Unico: em especial, o acompanhamento e a garantia da aplicacdo terdo de ser
adequados.

%8 COM(2023) 240 final 2023/0138 (COD), considerandos 27 e 32; COM(2022) 583, secc¢do 3.4.
9 Relatério Especial 22/2019, ponto 48.
50 COM(2023) 240 final 2021/0138 (COD), artigo 52; COM(2022) 583, seccio 4.1.

1 Relatério Especial 16/2020, ponto 54.
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Uma caracteristica necessaria do quadro de governacdo econdmica da UE é a
transparéncia: a divulgacdo publica de informacgdes, dados, analises, politicas e
metodologias, para que o publico possa examinar de forma critica a agdo e as decisdes
das instituicOes e outros organismos da Unido. As proprias instituicées da UE
salientaram repetidamente a importancia de aumentar a transparéncia do processo de
tomada de decisGes e das analises subjacentes e a responsabilizacdo democratica,
designadamente através da participacdo adequada de todas as partes interessadas
pertinentes®.

O conceito de transparéncia esta estreitamente ligado ao de poder discricionario,
que diz respeito a possibilidade de as instituicdes da Unido recorrerem ao seu juizo
profissional e, neste caso, moldarem a aplicacdo das regras de governa¢ao econdmica
da UE as especificidades de cada Estado-Membro. O exercicio deste poder significa
permitir flexibilidade para evitar as desvantagens da aplicagdo estrita das regras numa
abordagem indiferenciada. Para atenuar preocupac¢des de tratamento desigual e de
indulgéncia injustificada, espera-se que as instituicdes da UE exergam o poder
discricionario previsto no quadro de forma transparente, divulgando os critérios que
aplicam nas suas decisdes e os motivos pelos quais agem de determinada forma.

Nos ultimos anos, o Tribunal comunicou varias fragilidades significativas no
exercicio da transparéncia e do poder discricionario pela Comissao, como as que se
apresentam em seguida.

No ambito do procedimento relativo aos défices excessivos, o Tribunal constatou,
em 2016, que a Comissao nao tinha disponibilizado muitas informagdes sobre os
seus pressupostos e parametros de dados e a sua interpretacao de conceitos
essenciais. A este respeito, o Tribunal recomendou maximizar a transparéncia,
tornando publicos todos os conselhos e orientacdes aos Estados-Membros, e
aplicar defini¢des claras, divulgando todos os dados de calculo e de avaliagao e

2 Resoluc¢do do Parlamento Europeu, de 8 de julho de 2021, sobre a revisdo do quadro
legislativo macroecondmico tendo em vista um maior impacto na economia real da Europa e
maior transparéncia na tomada de decisdes e responsabilizagdo democratica
(2020/2075(INI)); Parecer do Comité Econdmico e Social Europeu — Comunicac¢do da
Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Banco Central Europeu, ao Comité
Econdmico e Social Europeu e ao Comité das RegiGes — Andlise da governacdo econémica —
Relatério sobre a aplicacdo dos Regulamentos (UE) n®1173/2011, 1174/2011, 1175/2011,
1176/2011, 1177/2011, 472/2013 e 473/2013 e sobre a adequacdo da Diretiva 2011/85/UE
do Conselho [COM(2020) 55 final].
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promovendo a participacao das instituicdes orcamentais independentes. Nas suas
avaliacdes dos Estados-Membros, a Comissao utilizou amplamente o poder
discricionario proporcionado pelo Pacto de Estabilidade e Crescimento. A maior
complexidade das regras aplicaveis a avaliacdo da eficacia das medidas dos
Estados-Membros alargou ainda mais a margem de interpretacdo e de
discricionariedade da Comissao, o que resultou num sistema menos
transparente®.

Em 2018, o Tribunal observou igualmente que era necessaria maior transparéncia
das medidas incluidas nas previsoes da Comissao, para determinar a credibilidade
dos programas de estabilidade e convergéncia. Noutros dominios faltava
transparéncia, como a utilizacdo da clausula relativa as reformas estruturais
constante do Pacto de Estabilidade e Crescimento®*.

O Tribunal observou igualmente em 2018 que a utilizagcdo da "margem
discriciondaria" carecia de transparéncia. A Comissao pode utilizar esta margem nos
casos em que considera que o impacto de um grande ajustamento or¢amental
sobre o crescimento e o emprego seria particularmente significativo. Neste caso, a
margem discriciondria permite a Comissdo considerar que um Estado-Membro
cumpre as regras orgamentais, mesmo que este se afaste de forma expressiva da
sua trajetdria de ajustamento orcamental®.

Ao avaliar o cumprimento dos requisitos de ajustamento aplicaveis aos
Estados-Membros que ainda ndo atingiram os seus objetivos de médio prazo, o
Tribunal comunicou, em 2016, que a Comissdo recorreu plena e exaustivamente ao
poder discriciondrio que lhe é conferido pela legislacdo da UE®®. Por conseguinte, a
Comissdo ndo conseguiu assegurar a convergéncia em relacdo aos objetivos de
médio prazo num periodo razodvel®’.

Em 2018, o Tribunal constatou que o sistema de classificacdo dos desequilibrios
macroecondmicos por gravidade aplicado pela Comissao se baseava em critérios
gue careciam de transparéncia e enfraquecia o procedimento relativo aos
desequilibrios macroecondmicos. Recomendou que a Comissao reforcasse a
transparéncia através da adogdo, publicacdo e aplicacdo de critérios claros de
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Relatdrio Especial 10/2016, pontos VI, IX, 83 e 95.
Relatdrio Especial 18/2018, pontos 53 e 143.
Relatdrio Especial 18/2018, ponto 31.

Relatdrio Especial 22/2019, ponto 100.

Relatério Especial 18/2018, pontos 128 a 129.
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classificacdo dos desequilibrios macroecondmicos, e que, nas suas aprecia¢des
aprofundadas, caracterizasse claramente a gravidade dos desequilibrios que
afetam os Estados-Membros®®.

Em 2018, o Tribunal constatou também que a Comissdo nunca tinha recomendado
a ativacdo do procedimento por desequilibrio excessivo, sem divulgar claramente
as suas razodes, apesar de varios Estados-Membros terem registado desequilibrios
excessivos durante um periodo prolongado®°.

De acordo com as recentes propostas e orienta¢cdes da Comissdo, um objetivo
central da reforma serda aumentar a transparéncia da governag¢do econémica da UE. A
Comissao propde a utilizagdo de um unico indicador operacional, baseado na
sustentabilidade da divida, para servir de base aos ajustamentos orcamentais e a
supervisdo orcamental, uma vez que tal permitira aumentar a transparéncia e simplificar
o quadro de governagao.

A fim de definir uma trajetdria técnica das despesas liquidas que assegure que a
divida seja colocada numa trajetdria descendente realista ou se mantenha em niveis
prudentes, a Comissdo propoe a aplicacdo de uma metodologia comum baseada no seu
guadro de analise da sustentabilidade da divida. Para maior transparéncia, propoe
tornar publicos os relatérios ao Comité Econdmico e Financeiro, nos quais sdo
apresentadas as trajetdrias técnicas das despesas liquidas’®.

Analise dos principais desafios e riscos

As propostas da Comissdo respondem, em grande medida, as observagoes
formuladas no relatério de 2016 do Tribunal’!, em que recomendou que a Comissdo
publicasse os conselhos e orientacdes dirigidos aos Estados-Membros e exigisse a
divulgacdo integral dos calculos, dados subjacentes e metodologias.

Na opinido do Tribunal, porém, as propostas recentes nao incluem medidas
suficientes para atenuar os riscos associados ao exercicio do poder discricionario da UE,
uma vez que o sistema de planos orcamentais-estruturais nacionais de médio prazo, em

8 Relatério Especial 03/2018, pontos VIl e IX.
Relatério Especial 03/2018, pontos VIl e IX e recomendagdo 2.
70 COM(2023) 240 final 2023/0138 (COD), considerando 12.

"1 Relatério Especial 10/2016, pontos VI e IX.
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conjunto com o didlogo entre a Unido e os Estados-Membros, permite um grau mais
elevado de diferenciacdo entre os paises’?.

Embora o Regulamento MRR contenha os critérios de avaliagdo dos planos de
recuperacio e resiliéncia’?, a proposta da Comiss3o n3o define, com o mesmo
pormenor, a metodologia de avaliacdo dos planos orgcamentais-estruturais nacionais de
médio prazo. Por conseguinte, existe um risco de que a margem de interpretacdo e de
discricionariedade da Comissao aumente, com possiveis implicacdes em termos de
transparéncia e igualdade de tratamento. O mesmo risco abrange igualmente a
avaliacdo das reformas e dos investimentos dos Estados-Membros subjacentes a
prorrogacdo do periodo de ajustamento’“.

A garantia da aplicacdo, em especial a eventual utilizacdo de san¢des financeiras,
tem sido um tema persistente e controverso na Unido Europeia e Monetdria. Embora as
sang¢des por incumprimento das regras orgamentais tenham sempre feito parte do
guadro de supervisao orcamental da UE, a Comissdo nunca as aplicou.

Tal como o Pacto de Estabilidade e Crescimento, o procedimento relativo aos
desequilibrios macroeconémicos pode dar origem a san¢bes, mas apenas para os
Estados-Membros da drea do euro. Com efeito, se a Comissdo considerar que um
Estado-Membro da area do euro regista desequilibrios macroeconémicos excessivos,
deve propor ao Conselho a ativacdao de um procedimento por desequilibrio excessivo,
expondo o Estado-Membro a requisitos e a um acompanhamento mais rigorosos. Em
Ultima analise, se o Estado-Membro em causa ndo tomar as medidas corretivas
recomendadas pelo Conselho, podem ser impostas sangdes financeiras. No entanto, em
2018, o Tribunal constatou que a ndo ativac¢do sistematica do procedimento por
desequilibrio excessivo reduziu a credibilidade e a eficacia do procedimento relativo aos
desequilibrios macroecondmicos e comprometeu a sua capacidade de corrigir os
desequilibrios. Vérias partes interessadas partilharam esta opinido’>.

72 COM(2022) 583, seccdo 3.2.
3" Regulamento (UE) 2021/241, artigo 199.
74 COM(2023) 240 final 2023/0138 (COD), artigo 152; COM(2022) 583, seccdio 4.1.

> Relatério Especial 03/2018, ponto 64.
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A falta sistematica de quaisquer sangdes financeiras pode levar os
Estados-Membros a presumirem que estas sdo pouco provaveis, o que prejudica a
eficacia e a credibilidade do Pacto de Estabilidade e Crescimento e do procedimento
relativo aos desequilibrios macroeconédmicos. Embora o principal objetivo destes
procedimentos ndo seja a imposicao de san¢des, um sistema em que nunca sejam
aplicadas serd inevitavelmente um exercicio em vao.

Com base em varias auditorias realizadas entre 2016 e 2021, o Tribunal concluiu
gue garantir a aplicacdo das regras ndo é facil, uma vez que se baseia num elevado grau
de discricionariedade e em apreciacdes de peritos, primeiro na Comissado e
posteriormente no Conselho, e depende das consideragbes politicas que entram em
jogo’®.

O Tribunal observou igualmente em 2021 que, no ambito do Semestre Europeu, a
Comissdo propos ao Conselho dirigir recomendacgdes especificas por pais aos
Estados-Membros. Porém, estas ndo tém carater vinculativo para os
Estados-Membros’’. No relatério, o Tribunal salientou que, devido a falta de incentivos
e a reduzida garantia da aplicagdao, ndao existiam muitas provas de que a supervisao da
Comiss3o tivesse tido um impacto significativo na promoc3o das reformas’®. Uma vez
que alguns aspetos importantes das recomendagdes especificas por pais continuaram
sem resposta nos planos de recuperacio e resiliéncia dos Estados-Membros’®, resta
saber se o novo requisito do MRR, segundo o qual esses planos devem dar resposta a
totalidade ou a uma parte significativa das recomendac¢ées de 2019 e 2020, promovera
melhor as reformas.

Nas suas recentes propostas e orientacdes®’ e nas perguntas e respostas que as
acompanham?®’, a Comissdo propde simplificar e clarificar os fatores de garantia da
aplicagdo, centrando-se nos desvios dos Estados-Membros em relagdo as trajetorias de

7 Documento de andlise 05/2020, pontos 89 a 90.
7 Relatério Especial 18/2021, ponto 44.

8 Relatério Especial 18/2021, pontos VIl e 88.

79 Relatério Especial 21/2022, pontos 45 a 53.

8 COM(2022) 583, seccido 4.2, p. 18.

81 Comissdo, Economic governance review — Q&A, janeiro de 2023, pp. 18-19.
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ajustamento orcamental a médio prazo que acordaram com a Comissdo. Esta propode
ainda reforgar a garantia da aplicacdo da legislacdo de varias formas:

condigdes inequivocas para a abertura e revogagao de um procedimento relativo
aos défices excessivos baseado na divida, a fim de reforgar a credibilidade do
procedimento;

reducdo e aplicacdo gradual das san¢des financeiras para as tornar mais eficazes,
realistas e crediveis;

reforco das san¢des em matéria de reputacao. Por exemplo, poderd ser exigido aos
ministros dos Estados-Membros objeto de um procedimento relativo aos défices
excessivos que apresentem perante o Parlamento Europeu as medidas destinadas
a dar cumprimento as recomendac¢des formuladas no ambito desse procedimento;

suspensao do financiamento da UE se um Estado-Membro ndo tomar medidas
eficazes para corrigir o seu défice excessivo.

Em margo de 2023, o Conselho concordou que é necessario melhorar a garantia da
aplicagdao, nomeadamente através de uma maior transparéncia, e solicitou a redugdo
das sanc¢des financeiras iniciais para que seja mais provavel serem utilizadas®’.

Analise dos principais desafios e riscos

A garantia da aplicagdo continua a ser uma questdao complexa em que intervém o
poder discricionario, as apreciacdes de peritos e as consideracdes politicas. Aumentar a
transparéncia e definir san¢des que, por serem mais realistas e graduais ao longo do
tempo, sejam realmente aplicadas, podera ter um efeito positivo neste aspeto. Outros
elementos que poderdao melhorar a garantia da aplicacado sdo, por exemplo, fazer
depender o acesso ao financiamento do cumprimento de condi¢des, como € o caso dos
Fundos Europeus Estruturais e de Investimento ou do MRR®:. A pressdo dos pares é
outro fator que podera ter um papel importante.

O elemento central da resposta da UE aos impactos econdmicos e sociais da
pandemia de COVID-19 é o MRR. Ao abrigo deste Mecanismo, os planos nacionais de

82 Conselho da UE, Comunicado de imprensa, Economic governance framework: Council agrees
its orientations for a reform, 14 de margo de 2023.

8 Artigo 232 do Regulamento (UE) n2 1303/2013 e artigo 102 do Regulamento (UE) 2021/241
que cria o MRR.
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recuperacao e resiliéncia especificam reformas e investimentos a executar até 2026, que
devem dar resposta a todas ou a um conjunto significativo das recomendacdes
especificas por pais de 2019 e 2020 no dmbito do Semestre Europeu. A relacdo com o
financiamento do MRR podera ter um impacto positivo na aplicagdo das recomendacgdes
especificas por pais.

Em julho de 2022, o Banco Central Europeu aprovou a criagao de um novo
instrumento, o Instrumento de Protecdo da Transmissao, para adquirir obrigacdes
soberanas emitidas por paises com fortes movimentos das taxas de juro que nao sejam
justificados pela sua situagcdo econdmica. Apenas os Estados-Membros que ndo estao
sujeitos a um procedimento relativo aos défices excessivos sao elegiveis para beneficiar
deste instrumento, o que constitui um incentivo para que cumpram as regras
orcamentais estabelecidas.

A UE desenvolveu um sistema complexo de governacdo e supervisdo econémica
gue engloba muitas instituicdes e organismos (nomeadamente a Comissdo, o Conselho
Europeu e o Conselho da UE, os Estados-Membros e o Parlamento Europeu), bem como
orgdos consultivos como o Conselho Orgcamental Europeu e as instituicdes orcamentais
independentes nacionais. Além disso, os governos nacionais e os ministros das financas
respondem perante os parlamentos nacionais, uma vez que a soberania orgamental
incumbe a estes ultimos. Na area do euro, o Eurogrupo e o Banco Central Europeu
também participam na governagdo econdmica e, se for necessario, o Mecanismo
Europeu de Estabilidade presta assisténcia financeira. Cada uma destas instituicdes tem
0s seus proprios mandato, objetivos, responsabilidades e processos de tomada de
decisdo, que por vezes podem sobrepor-se ou entrar em conflito. Os sistemas de
controlo e de equilibrio resultantes desta situacdo devem-se também ao facto de muitas
regras ou organismos novos terem sido estabelecidos de forma ad hoc ao longo do
tempo, amiide em resposta a situacdes de emergéncia®:.

Em 2015, ao apresentar as suas propostas de execucdo do "Relatério dos Cinco
Presidentes" para concluir a Unido Econdmica e Monetdria, a Comissao reconheceu que
"[a]o longo dos ultimos anos, assistiu-se ao aprofundamento e ao alargamento do
ambito do quadro de governagao econdmica e, simultaneamente, ao aumento da sua
complexidade" e que uma primeira revisdo do quadro refor¢cado "identificou algumas

8 Comissdo, COM(2017) 291, "Documento de reflex3o sobre o aprofundamento da Unido
Econdémica e Monetaria", p. 19.
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areas suscetiveis de melhoria, nomeadamente no que diz respeito a transparéncia, a
complexidade e a previsibilidade da formulacdo das politicas, que sdo relevantes para a
eficacia dos instrumentos". A Comissdo comprometeu-se a prosseguir "uma aplicagdo
plena e transparente dos instrumentos e recursos disponiveis" e a aumentar a clareza e
reduzir a complexidade, com o objetivo de melhorar a eficacia das regras em vigor. Em
2016, o Tribunal comunicou esta situacdo como uma evolugdo positiva, mas dificil®°.

Porém, nas suas auditorias sobre a coordenacdo da politica econdmica e
orcamental realizadas entre 2016 e 2019%¢, o Tribunal constatou que as regras e os
procedimentos que regem a governagao econémica da UE estavam a tornar-se cada vez
mais complexos. Em 2017 e 2018, a Comissdao também reconheceu que esta era uma
preocupacio valida®’.

Em 2016, o Tribunal realizou uma auditoria ao procedimento relativo aos défices
excessivos em que revelou que as reformas aumentaram a complexidade do processo
analitico, o que dificultava, em alguns casos, o estabelecimento de uma clara ligacao
entre as andlises e as conclusdes extraidas. Concluiu que era necessario equilibrar a
maior complexidade e o ambito mais alargado da apreciacdo econdmica, reforcando a
transparéncia e facilitando, assim, o controlo publico®®.

A auditoria do Tribunal aos quadros orgamentais nacionais, efetuada em 2019,
revelou que a complexidade e as sobreposi¢Ges inerentes a supervisdo da UE
aumentaram o risco de existirem incoeréncias entre as avaliacdes da Comissdo e as das
instituicoes orcamentais independentes relativas ao cumprimento das regras
orcamentais da Unido®°.

Em 2020, o Tribunal observou que o Semestre Europeu relne varios
procedimentos provenientes de dominios de intervencao diferentes, com multiplas
modalidades de coordenagao: a vertente preventiva do Pacto de Estabilidade e
Crescimento, o procedimento relativo aos desequilibrios macroecondmicos e a

8 Relatério Especial 10/2016, ponto 126.

8 Relatérios Especiais 10/2016, 03/2018, 18/2018 e 22/2019.

8 Por exemplo, a resposta da Comissdo ao ponto | do Relatdrio Especial 18/2018 do Tribunal;

documento de reflexdo da Comissdao COM(2017) 291.
8 Relatério Especial 10/2016, pontos 140 e 141.
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Relatdrio Especial 22/2019, ponto 49 e caixa 3.
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Estratégia Europa 2020 para o crescimento e o emprego”’. A arquitetura resultante ndo
é nada simples. Para ilustrar esta situacdo, o anexo V apresenta a cronologia do
Semestre Europeu aplicavel antes da pandemia de COVID-19 e da criacdo do MRR.

Esta complexidade conduz frequentemente a sobreposi¢ées e redundancias,
sobrecarregando a Comissao e os Estados-Membros. Na sua auditoria de 2021 sobre a
supervisdo pds-programa, o Tribunal concluiu que existiam sobreposicdes com o
trabalho da Comissdo no contexto do Semestre Europeu. Com efeito, uma vez que os
objetivos da supervisdao pds-programa apenas foram definidos em termos gerais e nao
se centraram suficientemente na capacidade de reembolso, o Tribunal constatou que a
Comissao aprofundou o ambito de aplicacdo dessa supervisao para avaliar a
conformidade com as recomendacdes politicas abrangidas pelas recomendacdes
especificas por pais. Esta situacdo deu origem a vérias sobreposi¢cdes”’.

Globalmente, o trabalho de auditoria que o Tribunal tem realizado ao longo dos
anos chamou sistematicamente a atengdo para as sobreposi¢des na supervisdo e no
acompanhamento resultantes dos muitos niveis de governagao econémica da UE e
salientou a necessidade de simplificar o quadro tendo em vista aumentar a eficacia.

O MRR aumenta esta complexidade. O Secretariado-Geral da Comissao (em que
esta inserido o Grupo de Trabalho Recuperagdo e Resiliéncia, RECOVER) e a Diregao-
Geral dos Assuntos Econdmicos e Financeiros sdo responsaveis pelo trabalho sobre o
Semestre Europeu e o MRR (ver ponto 20), pelo que tém de avaliar a execugdo das
recomendacdes politicas e o cumprimento dos marcos e metas dos planos nacionais de
recuperacao e resiliéncia.

% Relatério Especial 16/2020, ponto 2.

91 Relatério Especial 18/2021, pontos 29, 31, 62, 66 e 68 a 70.
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Analise dos principais desafios e riscos

As recentes orientagdes e propostas emitidas pela Comissdo poderao simplificar
o quadro de governacdo econémica da UE de varias formas®’, uma vez que propunham
0 seguinte:

a supervisdao orgamental incidiria num Unico indicador operacional, as despesas
primarias liquidas;

0 acompanhamento anual pela Comissao concentrar-se-ia no cumprimento, por
parte dos Estados-Membros, de uma trajetdria de despesas liquidas a médio prazo
e os Estados-Membros apresentariam um Unico relatdrio anual de execucao;

a supervisdo pos-programa seria simplificada, com uma maior énfase na
capacidade de reembolso dos Estados-Membros, embora reste saber de que forma
serda aplicada.

No entanto, as recentes propostas da Comissao nao alteram significativamente o
numero de niveis de supervisao nem a complexidade e as sobreposi¢des incluidas na
supervisdo da UE. Além disso, os planos orgamentais-estruturais nacionais de médio
prazo também podem representar alguma complexidade tanto para os
Estados-Membros como para a Comissdo. Nos seus planos, os Estados-Membros teriam
de ter em conta as interagdes entre a trajetéria orcamental, as reformas e os
investimentos, e a Comissdo tera de avaliar a coeréncia e conformidade destes
documentos com as regras do Pacto de Estabilidade e Crescimento, o procedimento
relativo aos desequilibrios macroecondmicos, as recomendacgdes especificas por pais e
os objetivos do MRR.

92 Comiss3o, Perguntas e Respostas: Criacdo de um quadro de governacdo econdmica
adequado aos desafios futuros, 9 de novembro de 2022.
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Observacoes finais: as propostas da
Comissao dao resposta a maioria das
principais preocupac¢oes, mas subsistem
riscos e desafios

O quadro de governacao econdmica da UE, tal como estabelecido no "pacote de
seis" e no "pacote de dois", da uma imagem de sucesso heterogéneo. Na década
anterior a pandemia de COVID-19, o nimero de Estados-Membros sujeitos a
procedimentos relativos a défice excessivo e desequilibrios macroecondmicos diminuiu
substancialmente. No entanto, pouco antes do surto de COVID-19, o nivel da divida
publica em trés Estados-Membros era superior a 100 % e, em nove deles, situava-se
entre 60 % e 100 %. Ao mesmo tempo, 10 Estados-Membros registavam desequilibrios
macroecondmicos e trés outros apresentavam desequilibrios macroeconémicos
excessivos.

Estes numeros revelam algumas fragilidades significativas no quadro de
governacao econdmica e na sua aplicacdo. A utilizacdo de um indicador nao observavel
baseado em estimativas do hiato do produto deu origem a revisdes regulares, que
reduziram a previsibilidade. As regras relativas ao défice tiveram primazia em relacdo a
reducdo da divida. O critério indiferenciado para a reducdo da divida ndo funcionou
como previsto, especialmente nos Estados-Membros altamente endividados, uma vez
gue estes raramente seguiram trajetdrias para uma divida sustentavel. O numero de
Estados-Membros com um nivel de divida publica superior a 60 % aumentou ao longo
dos anos, tal como o racio médio da divida da UE. Apesar disso, até a data ndo foi
desencadeado qualquer procedimento relativo ao défice excessivo com base na regra
relativa a divida (ver ponto 38). N3do foi feito o suficiente para garantir a apropriacdo
nacional. A falta de transparéncia e de garantia eficaz da aplica¢do, associada ao poder
discriciondrio da Comissdo, p6s em causa a credibilidade do quadro. A complexidade
aumentou substancialmente, em parte devido a abordagem mais holistica adotada no
ambito do Semestre Europeu.

A maior parte das fragilidades do quadro atual que foram objeto das
observacgoes e recomendacgdes formuladas pelo Tribunal em relatdrios e documentos de
analise anteriores sao também motivo de preocupacdo para as principais partes
interessadas. O quadro 1 resume essas preocupacdes que sao apresentadas em mais
pormenor em algumas das sec¢des do presente documento de andlise e no anexo VI.



Quadro 1 - Preocupagoes das principais partes interessadas

relativamente ao quadro atual

Fundo
Monetdrio
Internacional

Organizagdo de
Cooperagdo e de
Desenvolvimento

Econdémicos

Mecanismo
Europeu de
Estabilidade
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Conselho
Or¢camental
Europeu

Utilizagdo de
indicadores
ndo
observadveis
Enfase
excessiva no
défice em
detrimento da
divida
Insuficiéncias
das instituicoes
orcamentais
independentes
Apropriagdo
nacional
insuficiente
Poder
discriciondrio e
falta de
transparéncia
Falta de
incentivos e
garantia da
aplica¢do
insuficiente
Quadro de
supervis@o
complexo
Insuficiéncias
nos quadros
or¢amentais a
médio prazo

OO0 00O

< I <

Q00 000
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Fonte: TCE, com base nos documentos do FMI Reforming the EU Fiscal Framework: Strengthening the
Fiscal Rules and Institutions, 2022; IMF staff contribution to the European Commission review of the EU
economic governance framework, 2021; e Staff discussion note: Second-Generation Fiscal Rules: Balancing
Simplicity, Flexibility, and Enforceability, 2018; da OCDE OECD Economic Surveys: Euro Area, setembro

de 2021; do MEE EU fiscal rules: reform considerations, outubro de 2021; do COE 2022 annual report of
the European Fiscal Board, 2022 e Assessment of EU fiscal rules with a focus on the six and two-pack
legislation, agosto de 2019.


https://www.imf.org/en/Publications/Departmental-Papers-Policy-Papers/Issues/2022/08/31/Reforming-the-EU-Fiscal-Framework-Strengthening-the-Fiscal-Rules-and-Institutions-The-EUs-518388
https://www.imf.org/en/Publications/Departmental-Papers-Policy-Papers/Issues/2022/08/31/Reforming-the-EU-Fiscal-Framework-Strengthening-the-Fiscal-Rules-and-Institutions-The-EUs-518388
https://www.imf.org/-/media/Files/Countries/Europe/imf-staff-input-for-the-eu-economic-governance-review-december-22-2021.ashx
https://www.imf.org/-/media/Files/Countries/Europe/imf-staff-input-for-the-eu-economic-governance-review-december-22-2021.ashx
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2018/04/12/Second-Generation-Fiscal-Rules-Balancing-Simplicity-Flexibility-and-Enforceability-45131
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2018/04/12/Second-Generation-Fiscal-Rules-Balancing-Simplicity-Flexibility-and-Enforceability-45131
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2018/04/12/Second-Generation-Fiscal-Rules-Balancing-Simplicity-Flexibility-and-Enforceability-45131
https://www.oecd-ilibrary.org/economics/oecd-economic-surveys-euro-area-2021_214e9f0a-en
https://www.esm.europa.eu/news/esm-discussion-paper-17-eu-fiscal-rules-reform-considerations
https://commission.europa.eu/publications/2022-annual-report-european-fiscal-board_pt
https://commission.europa.eu/publications/2022-annual-report-european-fiscal-board_pt
https://commission.europa.eu/publications/assessment-eu-fiscal-rules-focus-six-and-two-pack-legislation_pt
https://commission.europa.eu/publications/assessment-eu-fiscal-rules-focus-six-and-two-pack-legislation_pt
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A Comissdo prop0s estabelecer trajetdrias de reducdo da divida especificas por
pais utilizando apenas as despesas liquidas (um indicador observavel sujeito a controlo
pelas administracdes publicas) ao definir as trajetdrias de ajustamento orcamental e
proceder a supervisdao orcamental anual. Embora a Comissao calcule a trajetéria técnica
das despesas liquidas, cabe a cada Estado-Membro definir a trajetéria de ajustamento
de referéncia. Esta pode afastar-se da trajetdria técnica, se assentar em pressupostos
diferentes dos utilizados pela Comissdo. Ainda que estes desvios tenham de ser
justificados, existe o risco de o ajustamento orcamental ser adiado.

As propostas da Comissdo reforcam os quadros orcamentais nacionais através de
requisitos adicionais aplicaveis as instituicGes orcamentais independentes, mas nao
corrigem totalmente as insuficiéncias relativas a harmonizagao dos orgamentos com os
guadros orcamentais a médio prazo, nem o fragil regime estatutario e a reduzida
independéncia do Conselho Orcamental Europeu.

As propostas da Comissdo reforcariam igualmente a apropriacdao nacional, uma
condicdo necessaria mas ndo suficiente para o éxito da execugdo dos planos (ver
ponto 72), uma vez que assenta em planos orcamentais-estruturais de médio prazo
propostos pelos Estados-Membros, adaptados a sua situacdo especifica e negociados
com a Comissdo. As propostas da Comissao promovem também a transparéncia,
divulgando os dados, metodologia e analise utilizados para definir a trajetoria de
ajustamento orgamental. Contudo, estas evolugdes positivas induzem o risco de
aumentar o poder discricionario da Comissdao sem medidas de acompanhamento que
atenuem suficientemente os riscos associados a esse poder discricionario.

O estabelecimento de sanc¢Ges que possam ser efetivamente aplicadas, como
propde a Comissao, poderd desempenhar um papel positivo na garantia da aplicacdo.
Porém, as apreciacoes de peritos e as consideracdes politicas continuardo a
desempenhar o papel mais significativo na decisdo de desencadear sanc¢Ges financeiras.

Por ultimo, as propostas da Comissao contribuem para simplificar o quadro de
governacao econdmica da UE. A maior transparéncia e a énfase nas despesas primarias
liquidas para avaliar o cumprimento das regras orgamentais sdo um progresso a este
respeito. No entanto, embora a Comissao proponha uma supervisao pos-programa
simplificada, a supervisdo macroecondmica da Unido continua a envolver muitos
intervenientes e niveis, mantendo praticamente inalterado o grau de complexidade e
sobreposicoes.
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Globalmente, as propostas da Comissao referentes a uma reforma da
governagao econdmica vao na dire¢do certa, uma vez que aproveitam a oportunidade
para dar resposta a maioria das principais preocupacodes relativas ao quadro atual. No
entanto, subsistem riscos e desafios em relacdo a varios aspetos importantes.

O principal desafio do novo quadro serd assegurar a aplicacdo de ajustamentos
orcamentais que promovam a sustentabilidade da divida.

O presente documento de analise foi adotado pela Camara IV, presidida por
Mihails Kozlovs, Membro do Tribunal de Contas, no Luxemburgo, na sua reunido de
26 de setembro de 2023.

Pelo Tribunal de Contas

Tony Murphy
Presidente
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Documento de Analise 06/2020, Riscos, desafios e oportunidades na resposta de politica

economica da UE a crise provocada pela COVID-19

Relatério Especial 16/2020, Semestre Europeu: as recomendagdes especificas por pais

tratam de questdes importantes, mas necessitam de melhor aplica¢éo

Relatério Especial 18/2021, Supervisdo, pela Comissdo, dos Estados-Membros que saem

de um programa de ajustamento macroeconémico: um instrumento adequado que é
preciso simplificar


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR15_18/SR_CRISIS_SUPPORT_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR15_19/SR_TFGR_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_10/SR_EDP_PT.pdf
https://op.europa.eu/webpub/eca/special-reports/greek-crisis-17-2017/pt/
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_03/SR_MIP_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_18/SR_EUROPEAN_SEMESTER_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/pt/publications?did=52391
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP20_06/OP20_06_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW20_05/RW_Financial_crisis_prevention_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW20_06/RW_Economic_response_to_Covid19_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR20_16/SR_european-semester-2_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/pt/publications?did=59351
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Parecer 04/2022 sobre a proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do
Conselho que altera o Regulamento (UE) 2021/241 no que diz respeito aos capitulos
REPowerEU dos planos de recuperacao e resiliéncia e que altera o Regulamento (UE)
2021/1060, o Regulamento (UE) 2021/2115, a Diretiva 2003/87/CE e a Decisdo (UE)
2015/1814 [2022/0164 (COD)]

Relatdrio Especial 21/2022, Avaliagdo da Comissdo dos planos nacionais de recuperagdo
e resiliéncia — Globalmente adequada, mas subsistem riscos ligados a execugdo


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP22_04/OP_REPowerEU_PT.pdf
https://www.eca.europa.eu/pt/publications?did=61946
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Anexo Il — Evolugao do quadro de governacao econdmica da UE

Tratado de Maastricht

- Criaa Unido Econdmica e Monetaria

«  Os Estados-Membros devem coordenar as suas politicas econémicas e submeter-se a uma supervisao multilateral a este
respeito (artigo 121° do TFUE)

«  Os Estados-Membros comprometem-se a observar a disciplina financeira e orcamental e podem ser sujeitos a um PDE caso
se encontrem numa situagao de défice excessivo (artigo 126° do TFUE)

Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC)

«  OsEstados-Membros devem apresentar programas de estabilidade ou de convergéncia (PEC) em que divulgam os seus
planos orgamentais a médio prazo

«  Os Estados-Membros devem prosseguir um objetivo nominal de médio prazo para a sua situacao orcamental

- Definicao de défice excessivo temporario e excecional por comparagao com um valor de referéncia

«  Regras para acelerar o PDE

- Sangoes (aplicaveis apenas aos Estados-Membros da area do euro) sob a forma de depoésito ndo remunerado

Reforma do PEC

« O objetivo de médio prazo é redefinido em termos estruturais (saldo corrigido das variagées ciclicas liquido de medidas
extraordinarias e temporarias) e passa a ser especifico por pais

«  Sao permitidos desvios ao objetivo de médio prazo ou a trajetdria de ajustamento caso ocorram grandes reformas
estruturais

«  Esforgo estrutural

- Nova definicdo de "recessdo econémica grave"

- Lista ndo exaustiva de "outros fatores pertinentes"”, incluindo reformas das pensées

+  Prorrogacéo dos prazos aplicéveis a correcao dos défices excessivos

"Pacote de seis"

«  Semestre Europeu para a coordenacao das politicas econémicas

«  Requisitos mais pormenorizados sobre o contetido dos PEC; nova base de referéncia para as despesas: crescimento das
despesas deve ser inferior ao PIB potencial

«  Requisitos aplicaveis aos quadros orcamentais dos Estados-Membros

«  Procedimento relativo aos desequilibrios macroeconémicos e sancoes

- Entrada em funcionamento do critério da divida (redugdo anual média de um vigésimo do excedente em relacéo a 60%
durante trés anos); periodo transitério de trés anos a contar do final do PDE para os 23 Estados-Membros sujeitos a um PDE
em novembro de 2011

«  Ajustamento anual do esfor¢o estrutural

«  Relatdrios sobre as medidas tomadas

«  Sangobes sob a forma de coimas, a aprovar pelo Conselho

Tratado sobre Estabilidade, Coordenacao e Governacao na Uniao Econémica e Monetaria

(Pacto Orcamental)

«  "Regrade ouro": défice estrutural ndo deve ultrapassar o objetivo de médio prazo, com um mecanismo de corre¢ao
automdtico nacional em caso de desvio; deve ser consagrada nas constituicoes nacionais e o cumprimento deve ser
verificado pelos conselhos orgamentais nacionais

"Pacote de dois" (apenas Estados-Membros da area do euro)

«  Avaliacdo dos projetos de planos orcamentais pelos conselhos orcamentais nacionais

«  Supervisao reforcada dos Estados-Membros afetados ou ameagados por graves dificuldades no que diz respeito a sua
estabilidade financeira; programas de ajustamento macroeconémico;
supervisdo pés-programa

- Roteiro para as reformas estruturais: programas de parceria econémica

« Acompanhamento mais estreito dos Estados-Membros sujeitos a um PDE: comunicagdo regular de informagoes (relatério
anual sobre a execucdo orcamental)

«  Mecanismo de alerta precoce sobre o risco de falta de correcao do défice excessivo até ao prazo do PDE: recomendacdes
autonomas da Comissao

«  SangOes mais rapidas



Anexo Il — Evolugdo dos racios défice/PIB e divida/PIB entre
2000 e 2022
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Anexo IV — Divida publica mundial

Divida publica mundial (em percentagem do PIB, médias
ponderadas)

Média Variagcdo Variacdo

2011-2018 2007-2021 | 2019-2021

Mundo 61,2 641 748 | 769 | 80,9 84,1 | 99,8 | 957 | +34,5 +11,6
:‘c’::::l':: 71,8 | 785 | 91,8 | 982 | 1052 1053 | 124,6 | 119,5  +47,7 +14,2
Area do euro 660 | 69,7 | 804 | 860 | 921 858 | 99,0 | 97,5 | +315 +11,7
Estados Unidos | 64,6 | 73,4 | 86,6 | 951 | 104,7 108,8 | 1345 | 128,1 | +63,5 +19,3
Reino Unido 430 | 50,7 | 646 | 757 | 852 84,8 | 103,6 | 103,8 | +60,8 +19,0
Japdo 172,8 | 180,7 | 1987 | 2057 | 229,1 2363 | 259,4 | 262,5 | +89,7 +26,2

Economias de

mercado 350 | 329 384 374 | 433 542 | 645 | 64,0 | +29,0 +9,8
emergentes

China 292 | 272 | 346 339 | 426 57,2 | 681 | 71,5 | +423 +14,3
Paises em

::Ss;‘)’(‘;';"me"m 292 | 273 296 | 280 | 3438 429 486 | 487 | +195 +5,8

rendimentos

Fonte: FMI, Global Debt Database, 2022.


https://www.imf.org/external/datamapper/datasets/GDD

Anexo V - Cronologia do Semestre Europeu

* X %

* %

*
* %

Comissao
Europeia

Cronologia do Semestre Europeu

Previsdes economicas Previsdes econémicas Previsdes economicas Previsdes econémicas
do outono do inverno (intercalares) da primavera do verao (intercalares)
Comissao Europeia Analise Anual do assinala as priori icas e sociais
Crescimento (AAC) da Unido Europeia e dos seus Estados-Membros para o ano seguinte. Relatérios por pais: em relagéo a
cada pais da UE, analisam a evolugéo
Relatério sobre o economica e social global e avaliam os
Mecanismo de Relatorio sobre o Mecanismo de Alerta: assinala os paises que podem estar progressos realizados na resposta as
Alerta (RMA) afetados por desequilibrios economicos e que a Comisséo deve analisar em questoes assinaladas nas
mais pormenor. recomendagdes do ano anterior.
Projeto de relatério
conjunto sobre o Projeto de relatério conjunto sobre o emprego: analisa a situagéo social e de
emprego emprego na Europa e as respostas dos governos nacionais em termos de politicas.
@ Recomendagao da
Comissao para a A recomendago incide sobre questes de importancia critica para o funcionamento da area da
4rea do euro moeda Gnica e sugere medidas concretas que os governos nacionais podem aplicar 5 - . S
Comisso propde Recomendagdes especificas por pais: oferecem orientagoes
politicas adaptadas a cada pais da UE sobre formas de
P Relatério por pais para (CESTLEERECD po it
Ci’r:i‘;;f: ::m " — po Em:DM':mbr Reunioes ]S e e impulsionar o emprego e o crescimento, mantendo
e B bilatarais com 05 (agonda do roformas D GEmED (REP) simultaneamente finangas piblicas sas.
Estados-Membros ilibri Estados-Membros
orgamental desequilibrios)
D Janeire i Marco Abril Maio Junho Julho Setembro Outubro
Conselho Eu ropeI : / Conselho debate os. Conselho Europeu Conselho debate as
onselho pareceres da Comissio adota prioridades
sobre s projetos de econémicas com
plano orgamental base na AAC Conselho Europeu
aprova as REP
Conselho adota Estados-Membros definitivas
recomendagdes e apresentam
conclusées sobre a Programas
AAC e 0 RMA para a Nacionais de Programa Nacional de Reforma — todos os paises e
area do euro Reformas (sobre gl de il ~plano de 3 anos para os paises da area do euro, ou
liti g deC éncia — plano de 3 anos para os paises que no
© Programas de pertencem 4 drea do euro. Os programas apresentam em pormenor as politicas especificas @ el
Estados-Membros @ Estados-Membros (E:::\:’nmd:::lrl(‘ © que cada pais ira executar para impulsionar 0 emprego e o crescimento e para apresentam projetos
adotam orgamentos pomi':mmem:) prevenir/corrigir os desequilibrios, bem como os planos concretos para cumprirem as REP e de plano orgamental
as regras orgamentais da UE.
Debatelresolugdo
sobre o Semestre
Europeu
Diélogo sobre Resolugéo sobre Dislogo sobre
Parlamento Europeu a Analise Anual do a Andlise Anual do Diélogo sobre as a Andlise Anual do
Crescimento Crescimento propostas de REP i

- © Comisséo Europeia, 2017

Fonte: Comissao Europeia; tradugdo: Tribunal de Contas Europeu.



Utilizagdo de
varidveis ndo
observaveis

Enfase
excessiva no
défice em
detrimento da
divida

Insuficiéncias
das institui¢coes
or¢camentais
independentes

Fundo Monetadrio Internacional

A utilizacdo de uma varidvel ndo
observavel, como a estimativa do
hiato do produto, exige uma
revisao ex post significativa e
estd, assim, sujeita a erros de
politica.

(2021, p. 1)

Embora o quadro orgamental em
vigor tenha contribuido para a
disciplina orcamental, carece de
incentivos para uma reducdo da
divida em periodos relativamente
favoraveis que seja suficiente
para amortecer choques em
periodos desfavoraveis.

(2022, p. 4)

As instituicdes orcamentais
independentes aumentam a
probabilidade de cumprimento
das regras orgamentais, mas,
juntamente com outras reformas
de segunda geracao,
complicaram o sistema de regras.
(2018, p. 4)

Organizagdo de Cooperagdo e de

Desenvolvimento Economicos
O principal problema do saldo
orcamental corrigido das
variagoes ciclicas é a utilizacado de
diferentes métodos de estimativa
gue produzem resultados
variaveis e, possivelmente,
previsOes propensas a erros que
exigem uma revisao significativa.
(2021, p. 39)

A sustentabilidade da divida deve
ser avaliada numa perspetiva a
mais longo prazo, ao passo que a
atual estrutura orcamental
europeia tende a ser
impulsionada sobretudo por
objetivos de mais curto prazo.
(2021, p. 43)

As instituicdes orcamentais
independentes tém diferentes
graus de independéncia; a
maioria ndo prevé o calculo dos
custos das medidas orgcamentais
a curto e médio prazo.

(2021, p. 46)

Mecanismo Europeu de
Estabilidade

E dificil estimar o PIB
potencial e o crescimento
necessario para calcular o
saldo estrutural; as revisdes
frequentes prejudicam a
credibilidade e a
possibilidade de garantir a
aplicacao.
(2021, p. 7)

A ligacdo original entre o
défice e o valor de referéncia
da divida deixou de ser
valida; o critério da divida s6
entrou em vigor em 2011; o
procedimento relativo aos
défices excessivos nunca foi
aplicado com base na regra
da divida.

(2021, pp. 9 e 24)

As instituicdes orcamentais
independentes nao dispdoem
de mandatos e recursos
adequados.

(2021, p. 29)
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Conselho Or¢amental Europeu

A métrica do saldo estrutural
depende de estimativas do hiato
do produto que, em grande
medida, ndo conseguiram captar
o sobreaquecimento da
economia no periodo que
antecedeu a crise financeira
mundial.

(2019, p. 12)

O papel do valor do défice de 3 %
do PIB como indicador de
estabilizacdo da divida tornou-se
menos importante; tendo em
conta a evolugdo da conjuntura
econdmica, na pratica esse valor
de referéncia deixou de constituir
uma restricdo a evolucdo da
divida.

(2019, p. 92)

Existe um risco persistente de
que, mesmo quando uma
instituicdo orcamental
independente segue as melhores
praticas, possa ser enfraquecida
pelas administragGes publicas
(grau de independéncia, recursos,
mandato).

(2019, p. 50)



Apropriagédo
nacional
insuficiente

Poder
discriciondrio e
falta de
transparéncia

Falta de
incentivos e
garantia da

aplicagéo
insuficiente

Fundo Monetadrio Internacional

Uma fraca aplicacdo nacional é a
principal razdo para a nao
contengado dos riscos da divida.
(2022, pp. 1 e 10)

Regista-se uma acumulagdo
continua da divida em resultado
da falta de execucdo, da énfase
nos orcamentos (anuais) a curto
prazo e de uma garantia da
aplicacdo insuficiente.

(2022, pp. 4 e 15)

Organizagdo de Cooperagdo e de

Desenvolvimento Economicos
Existe um fraco historial de
cumprimento de regras cada vez
mais minuciosas devido a
insuficiente apropria¢do ao nivel
politico nacional e dos cidad3os.
(2021, pp. 43 e 46)

O acompanhamento dos
desequilibrios orgamentais é
demasiado complexo e
controverso, resultando em
insatisfacdao entre os
Estados-Membros e numa menor
capacidade de previsdo da
dindmica orcamental.

(2021, p. 39)

Sangdes ineficazes num contexto
altamente prescritivo careciam
de incentivos complementares
gue recompensassem a
concretiza¢do dos objetivos
orcamentais.

(2021, p. 46)

Mecanismo Europeu de
Estabilidade

O papel cada vez mais
politico da Comissdo sujeitou
as avaliagbes a
consideracgdes e apreciagoes
politicas, enquanto os
debates técnicos desviaram
a atencao das principais
guestdes politicas.

(2021, pp. 8-9)

As regras or¢gamentais
tiveram pouca eficacia
guando confrontadas com
necessidades de despesas
mais elevadas e com
mecanismos de garantia da
aplicacdo insuficientes
baseados na pressdo dos
pares.

(2021, p. 6)
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Conselho Or¢amental Europeu

As regras orgamentais podem,
por si s6, ndo conseguir corrigir
enviesamentos politicos,
especialmente quando os
qguadros orgamentais dos paises
carecem de apropriagdo.

(2019, p. 50)

A transparéncia e o cumprimento
sdo reduzidos devido a uma
ligacdo fraca ou pouco clara entre
a analise econdmica, o PDM e o
Semestre Europeu.

(2019, p. 54)



Supervisdo
demasiado
complexa

Insuficiéncias
nos quadros
orcamentais

nacionais

Fundo Monetadrio Internacional

As regras atuais visam ser menos
pro-ciclicas e mais flexiveis, mas
sao demasiado complexas, o que
as torna dificeis de comunicar,
acompanhar, cumprir e fazer
aplicar.

(2021, p. 1)

Os quadros orcamentais a médio
prazo nao sao suficientemente
sélidos e articulados de forma
clara para orientarem o processo
orcamental anual.

(2022, p. 17)

Organizagdo de Cooperagdo e de
Desenvolvimento Economicos
A complexidade aumentou,
devido a proliferacdo de
diferentes objetivos numéricos,
procedimentos, disposicdes de
contingéncia e indicadores de
conformidade.
(2021, p. 39)

Os quadros orgcamentais
nacionais a médio prazo diferem
significativamente entre paises
em termos de compromisso
politico, horizonte de
planeamento, cobertura e
pormenor, formula¢cdo de metas
e natureza vinculativa das
mesmas.

(2021, p. 45)

Mecanismo Europeu de
Estabilidade

O quadro atual tornou-se
altamente complexo e mais
dificil de fazer funcionar,
prejudicando o cumprimento
e a credibilidade.
(2021, p. 2)
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Conselho Or¢amental Europeu

A complexidade e a opacidade
das regras do Pacto de
Estabilidade e Crescimento
superam os beneficios esperados.
(2019, p. 18)

Fonte: TCE, com base nos documentos do FMI Reforming the EU Fiscal Framework: Strengthening the Fiscal Rules and Institutions, 2022; IMF staff contribution to the
European Commission review of the EU economic governance framework, 2021; e Staff discussion note: Second-Generation Fiscal Rules: Balancing Simplicity, Flexibility, and
Enforceability, 2018; da OCDE OECD Economic Surveys: Euro Area, setembro de 2021; do MEE EU fiscal rules: reform considerations, outubro de 2021; do COE 2022 annual
report of the European Fiscal Board, 2022 e Assessment of EU fiscal rules with a focus on the six and two-pack legislation, agosto de 2019.


https://www.imf.org/en/Publications/Departmental-Papers-Policy-Papers/Issues/2022/08/31/Reforming-the-EU-Fiscal-Framework-Strengthening-the-Fiscal-Rules-and-Institutions-The-EUs-518388
https://www.imf.org/-/media/Files/Countries/Europe/imf-staff-input-for-the-eu-economic-governance-review-december-22-2021.ashx
https://www.imf.org/-/media/Files/Countries/Europe/imf-staff-input-for-the-eu-economic-governance-review-december-22-2021.ashx
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2018/04/12/Second-Generation-Fiscal-Rules-Balancing-Simplicity-Flexibility-and-Enforceability-45131
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2018/04/12/Second-Generation-Fiscal-Rules-Balancing-Simplicity-Flexibility-and-Enforceability-45131
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2018/04/12/Second-Generation-Fiscal-Rules-Balancing-Simplicity-Flexibility-and-Enforceability-45131
https://www.oecd-ilibrary.org/economics/oecd-economic-surveys-euro-area-2021_214e9f0a-en
https://www.esm.europa.eu/news/esm-discussion-paper-17-eu-fiscal-rules-reform-considerations
https://commission.europa.eu/publications/2022-annual-report-european-fiscal-board_pt
https://commission.europa.eu/publications/2022-annual-report-european-fiscal-board_pt
https://commission.europa.eu/publications/assessment-eu-fiscal-rules-focus-six-and-two-pack-legislation_pt

Siglas e acrénimos

BCE: Banco Central Europeu

COE: Conselho Orcamental Europeu

FMI: Fundo Monetario Internacional

MEE: Mecanismo Europeu de Estabilidade

MRR: Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia

PDE: procedimento relativo aos défices excessivos

PDM: procedimento relativo aos desequilibrios macroeconémicos
PEC: Pacto de Estabilidade e Crescimento

PIB: Produto Interno Bruto

REP: recomendacdo especifica por pais

57



58

Glossario

Conselho Orgamental Europeu: organismo consultivo da Comissao Europeia,
responsavel por avaliar a aplicacdo das regras orcamentais da UE, propor alteracbes ao
guadro orcamental e realizar avaliagdes econémicas.

Défice orcamental: situacdo em que as despesas publicas excedem as receitas num
exercicio.

Divida publica: montante acumulado dos empréstimos em curso contraidos pelas
administragdes publicas.

Instrumento de Recuperac¢ao da Unido Europeia: pacote de financiamento que visa
ajudar os Estados-Membros da UE a recuperarem do impacto econdmico e social da
pandemia de COVID-19.

Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia: mecanismo de apoio financeiro da UE para
atenuar o impacto econdmico e social da pandemia de COVID-19 e estimular a
recuperacao, promovendo simultaneamente a transformacdo ecoldgica e digital.

Orientagao or¢amental: variagdo anual do saldo orgamental primario estrutural. Trata-
se de uma estimativa da direcdo e dimensao do impulso voluntario induzido pela
politica orgamental. Quando a mudanga é positiva (negativa), diz-se que a orientagao
orcamental é restritiva (expansionista).

"Pacote de dois": pacote sobre a governagao econdmica da UE introduzido em 2013,
composto por dois regulamentos que alargam o "pacote de seis" e sdo aplicaveis
apenas na area do euro.

"Pacote de seis": pacote sobre a governacdo econdmica da UE introduzido em 2011,
em resposta a crise financeira de 2008, composto por cinco regulamentos e uma
diretiva.

Pacto de Estabilidade e Crescimento: conjunto de regras concebido para salvaguardar
a estabilidade financeira na UE, assegurando que os Estados-Membros mantém
finangas publicas sas e coordenam as suas politicas orgamentais.

Pacto Orgamental: capitulo do Tratado intergovernamental sobre Estabilidade,
Coordenacdo e Governacgao na Unido Econdmica e Monetaria, no qual os
Estados-Membros da UE signatdrios acordaram em reforcgar a sua disciplina e gestao
orcamentais.



59

Plano nacional de recuperacao e resiliéncia: documento que descreve as reformas e
os investimentos que um Estado-Membro tenciona realizar ao abrigo do Mecanismo
de Recuperacao e Resiliéncia.

Plano orgamental nacional de médio prazo: documento de planeamento orcamental a
médio prazo que contém as projecOes para cada rubrica importante das despesas e
receitas relativamente ao exercicio orgamental em curso e aos seguintes.

Plano orgamental-estrutural nacional de médio prazo: documento que contém os
compromissos orgamentais e em matéria de reformas e de investimentos assumidos
por um Estado-Membro.

Procedimento relativo aos défices excessivos: mecanismo corretivo aplicado quando
um Estado-Membro da UE tem um défice orcamental superior a 3 % do PIB e/ou uma
divida publica superior a 60 % do PIB.

Procedimento relativo aos desequilibrios macroeconémicos: mecanismo de
supervisdo que visa detetar, prevenir e corrigir desequilibrios macroeconémicos que
afetem ou possam afetar o bom funcionamento da economia de um Estado-Membro,
da drea do euro ou da UE no seu conjunto.

Saldo orgamental estrutural: saldo orcamental ajustado as flutuagdes ciclicas e
medidas pontuais e temporarias.

Semestre Europeu: ciclo anual que proporciona um quadro para a coordenacao das
politicas econdmicas dos Estados-Membros da UE e para o acompanhamento dos seus
progressos.

Tratado sobre Estabilidade, Coordenagdo e Governag¢do na Unido Econdmica e
Monetaria: acordo intergovernamental entre os Estados-Membros da UE, com base
no Pacto de Estabilidade e Crescimento, para reforcar a sua disciplina orcamental na
sequéncia da crise da divida soberana de 2010.

Unido Econdmica e Monetaria: unido dos Estados-Membros da UE que adotaram o
euro como moeda comum. Implica a coordenacao das politicas econémicas e
orcamentais e uma politica monetaria comum.
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Equipa do TCE

O presente documento de analise foi elaborado pela Camara de Auditoria IV —
Regulamentagdao dos mercados e economia competitiva, presidida pelo Membro do
TCE Mihails Kozlovs. A tarefa foi efetuada sob a responsabilidade do Membro do TCE
Frangois-Roger Cazala, com a colaboragao de Dirk Pauwels, chefe de gabinete, e
Stéphanie Girard, assessora de gabinete; Juan Ignacio Gonzdlez Bastero, responsavel
principal; Giuseppe Diana, responsavel de tarefa, e Stefano Sturaro,

Athanasios Koustoulidis, Alexander Kleibrink e Eduardo Muratori, auditores.

Thomas Everett prestou assisténcia linguistica.

Frangois-Roger Cazala Juan Ignacio Giuseppe Diana Stefano Sturaro
Gonzalez Bastero

Athanasios Koustoulidis  Alexander Kleibrink Eduardo Muratori
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O quadro de governacao econémica da Uniao
Europeia é o sistema de instituicoes e
procedimentos estabelecido para coordenar as
politicas econémicas dos Estados-Membros e
acompanbhar, prevenir e corrigir tendéncias
econdmicas suscetiveis de enfraquecer as
economias nacionais ou afetar negativamente os
paises da UE e evitar repercussoes econémicas.
Ao longo dos anos, o Tribunal auditou
exaustivamente este quadro, comunicou as
principais fragilidades que o afetam e formulou
recomendacdes para as resolver. Recentemente,
a Comissao apresentou propostas no sentido de
reformar o quadro. Estas sao um passo na
direcao certa, uma vez que dao resposta a
maioria das principais preocupacoes
mencionadas pelo Tribunal, por exemplo,
relativas a transparéncia e a apropriacao.
Contudo, permanecem riscos e desafios em
dominios fundamentais, em especial a
necessidade de assegurar ajustamentos
orcamentais oportunos e eficazes que
promovam a sustentabilidade da divida.
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