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3.2.1.2. Qualidade da Despesa Publica

Contexto e metodologia

Arevisdo de despesa € um importante instrumento de gestao financeira publica. Pressupde a analise da despesa em curso
com o objetivo de otimizar a alocacao de recursos, melhorar a qualidade da despesa publica e a sua adequagao aos
objetivos de politica, bem como criar margem orgcamental que pode ser dirigida para financiar novas politicas piblicas e
lidar com pressdes emergentes na despesa.

No Relatorio do Orcamento do Estado para 2024 ficaram previstas duas abordagens distintas ao processo de revisao de
despesa, que se entenderam complementares: uma mais abrangente e descentralizada ao nivel dos servicos, designada
por «abrangente e bottom-up» no referido documento, e outra seletiva e mais centralizada no Ministério das Financas,
«seletiva e top-down», cuja meta conjunta de reducao de despesa somava 100 milhdes de euros.??*

A primeira consistiu na identificacdo de medidas de eficiéncia e controlo orcamental pelas varias entidades da
Administracdo Pablica, incluidas na circular de preparacao do Orcamento do Estado, e que resultou num total de mais de
800 medidas distribuidas pelos varios Programas Orcamentais. Esta abordagem — que vigorava desde 2017 — foi
descontinuada ainda em 2024, devido a algumas limitagdes do processo apontadas pelo Tribunal de Contas??>.

A segunda teve por base manuais??® elaborados com o apoio da Organizacdo para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), que estabelecem os procedimentos, calendario e modelo de governo, este Gltimo formalizado em 2023
através do despacho n2 7690/2023, de 25 de julho, que criou o Grupo de Trabalho para a Revisdao de Despesa Publica
(GTRDP). A metodologia pressupde a selecao de um sub-universo da despesa publica (um conjunto de topicos) para analise
em cada ciclo orcamental, para os quais sao desenvolvidas medidas de eficiéncia, com informacao detalhada do calendario
de implementacao, entidades responsaveis e impactos previstos (financeiros e/ou nao financeiros).

Esta segunda abordagem contrasta com a primeira, no sentido em que as medidas de eficiéncia sdo concentradas num
ambito de despesa publica mais restrito, possibilitando o seu acompanhamento e avaliacao de impacto pelo Ministério das
Finangas, nomeadamente pelo Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacao e Relagdes Internacionais (GPEARI) e pela
Entidade Orcamental. A monitorizacao do progresso na implementacao é trimestral, sendo produzidos relatérios anuais de
avaliacao do impacto alcangado, cujos resultados sao vertidos nos relatorios da Conta Geral do Estado.

A implementacao da nova metodologia de revisao de despesa deu ainda cumprimento a medida TD-C17-r32-17.5, que
integra o Plano de Recuperacao e Resiliéncia de Portugal, no ambito da componente «C17 — Qualidade e sustentabilidade
das finangas puablicas», da responsabilidade do GPEARL.

Resultados

Para o ciclo orcamental de 2024, foram selecionados para revisao de despesa quatro topicos, dos quais trés na area da
Satde — Dialise, Medicina fisica e reabilitacao; Medicamentos com genéricos ou biossimilares comercializados — e um na
area do Ambiente — Programa de Eficiéncia de Recursos na Administracao Publica (ECO.AP 2030), para os quais se
apresentam de seguida os resultados obtidos.

224 Relatorio do Or¢camento do Estado para 2024, «Quadro 3.2. Principais medidas de politica orcamental com impacto em 2024» (p. 116).
2% Para mais informacao, consultar: Relatério de auditoria ao exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review), TdC, Relatorio n2 3/2024.
26 Consultar em: Revisdo de Despesa Publica — PT — GPEARI.
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Quadro 3.49. Resultados da medida de politica orcamental «Revisao da Despesa Piblica, 2024»

Baseline Despesa ap6s revisdo Execugdo
2024 (estimativa 2024) (2024)

(milhdes de euros)

" . variagdo face valor variagdo face
valor nominal|valor nominal i i X
ao baseline | nominal ao baseline

@ Didlise 3318 297,2 -34,6 {i) 299,0 -328 0w

% Medicina fisica e reahilitacdo 181,3 151,2 -30,1 179.,6 1,7 0w

o Medicamentos com genéricos ou biossimilares comercializados 612,3 609,3 -3,0 640,6 283 A

ECOQ.AP 2030 734,3 718,0 -16,3 556,3 -1779 N
TOTAL 1859,7 1775,7 -84,0 1675,5 -184,1 N
Notas:

\ significa uma diminuicao da despesa; / significa um aumento da despesa.
(i) Quebra de série, por motivo de reestruturacao do Servico Nacional de Saude, cujo desenvolvimento importa acompanhar.
Fonte: Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relagdes Internacionais, Entidade Or¢camental, Infarmed e Administracdo Central do Sistema de

Saude.

0 quadro anterior reporta a poupanca estimada para 2024 aquando do planeamento do exercicio («Despesa apds revisao»),
de 84 milhdes de euros, e as poupancas alcancadas apds execucao, 184,1 milhdes de euros (cerca de 100 milhdes de euros
acima do estimado inicialmente), sempre calculadas face ao baseline??” do ano em analise, conforme metodologia da
OCDE.

Contribuiram significativamente para estes impactos positivos os topicos Dialise e ECO.AP 2030, com particular énfase no
segundo. O tépico Medicina fisica e reabilitacao registou um impacto positivo (1,7 milhdes de euros de poupanca), apesar
de marginal face ao estimado (30,1 milhdes de euros). O topico Medicamentos com genéricos ou biossimilares
comercializados registou uma despesa 28,3 milhdes de euros acima do baseline, contrastando com os 3 milhdes de euros
de reducao estimados.

Considerando o grau de implementagao das medidas previstas no ambito deste exercicio - detalhadas por topico na seccao
seguinte - avangam-se dois motivos que justificam o desvio dos resultados verificados face as estimativas.

O primeiro prende-se com a conjuntura politica - algumas medidas nao foram executadas na sua totalidade dentro do
prazo definido, com prejuizo para a materializacdao das poupancas previstas, por dependerem da aprovacao de legislacao,
que naturalmente ficou condicionada por 2024 ter sido um ano de transicao de governo.

0 segundo deve-se ao facto de 0 ano em analise ter sido o primeiro ano de implementagao desta nova abordagem arevisao
de despesa?s, pelo que alguns aspetos criticos para o sucesso do exercicio apresentam ainda margem para melhoria, tanto
ao nivel da consolidacao dos dados, como do conhecimento e capacidade técnica dos servigos envolvidos (e.g., quanto a
referenciais metodologicos). A experiéncia e o aperfeicoamento da metodologia trardao maior rigor nas estimativas e maior
agilidade na concretizacao das medidas.

Na sua globalidade, os resultados sao positivos e existe o reconhecimento de entidades externas, algumas internacionais,
de que o atual processo de revisdo de despesa surge alinhado com as boas praticas internacionais. Exemplos incluem as
opinidées formuladas pelo Tribunal de Contas?®, pelo Fundo Monetario Internacional°, pelo Conselho Econémico e Social!
e pela Comissao Europeiaz2.

277 Despesa estimada no cenario em que as medidas de eficiéncia identificadas nao sao implementadas.

28 projeto 23PT41 - Supporting the Implementation of Spending Reviews in Portugal, financiado pela Unido Europeia.

22 para mais informagaor: Relatorio de auditoria ao exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review), TdC, Relatério n2 3/2024.
230 para mais informagao: IMF, Country Report n2 24/308, October 2024.

21 para mais informagao: Parecer sobre a Proposta de Orcamento do Estado para 2025, CES, 12 novembro de 2024.

232 Para mais informacgao: Post-Programme Surveillance Report - Portugal, Spring 2024 — European Commission.
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Avaliacéio do progresso na implementagdo das medidas de revisédo de despesa

Saude

Com o objetivo de dotar de maior previsibilidade e sustentabilidade a evolucdo da despesa do Servigo Nacional de Saade
(SNS) foram selecionados trés topicos para revisao, cuja despesa vinha evoluindo a um ritmo elevado - no setor
convencionado, Dialise e Medicina fisica e reabilitacao, e, na area dos medicamentos, o segmento dos Medicamentos com
geneéricos e biossimilares comercializados. Entre 2019 e 2023, o conjunto desta despesa evoluiu ao ritmo médio anual de
5%, com tendéncia crescente, representando, em 2022, 7,3% da despesa do SNS. O diagnéstico efetuado no ambito deste
exercicio apontava para a existéncia de margem para poupancas financeiras, mantendo ou aumentando a qualidade do
servico prestado ao utente do SNS.

Nos quadros seguintes, apresenta-se o grau de implementacao das medidas previstas, nas opcdes de politica selecionadas
para as areas da saude, bem como a reprogramacao (novo prazo) das acdes associadas as medidas ainda nao totalmente
executadas. A implementacao é da responsabilidade do Ministério da Saude e dos seguintes organismos: Administracao
Central do Sistema de Saude (ACSS), Servicos Partilhados do Ministério da Saude (SPMS), Direcao-Geral da Saude (DGS) e

Direcao

Quadro

Executiva do Servico Nacional de Satde.

3.50. Exercicio de revisao de despesa: dialise

Medida

Prazo Inicial

12 semestre de

Grau de

implementagdo

Novo Prazo

42 trimestre de

; Investir na Plataforma de Gesto Integrada da Doenga
2024 2025

™~ Criar Centros de Responsabilidade Integrada dedicados a consultas de Doenca 12 semestre de 42 trimestre de
< | Renal Avancada 2024 2025
n o . . e 42 trimestre de 42 trimestre de
o Definig8o do prego compreensivo para a Dialise Domiciliaria 2024 2025
= Alterar a Portaria de licenciamento das unidades, bem como o clausulado das 42 trimestre de 42 trimestre de
< convengdes 2024 2025
n . L. . .. 42 trimestre de 42 trimestre de
o Elaboragdo de normas clinicas e organizacionais para a Doenca Renal Cronica 2024 2025
~ Corrigir a concentracdo de oferta em Hemodialise em Centro (90%) versus (<10%) 42 trimestre de 42 trimestre de
< Dialise Domiciliaria 2024 2025
o Alargar a atribuic8o de convengbes a unidades que integrem Hemodiélise em 42 trimestre de 42 trimestre de
< Centro e Didlise Domicilidria 2024 2025
@ Promover economias de escala nos tratamentos domicilidrios e proceder a 42 trimestre de 42 trimestre de
< compras centralizadas dos produtos utilizados na didlise domiciliaria 2024 2025
9: Alargar o modelo de telemonitorizagdo dosdoentes em dialise domiciliaria (50% 42 trimestre de na.
=< em 2025 e 50% em 2026) 2025 e 2026

.. W i . 42 trimestre de 42 trimestre de

Monitorizar a taxa de transplantag@o nasunidades hospitalares
= 2024 2025
= Criar grupo de trabalho para estudo sobre incentivos ao transplante dador vivo 4 trlzwoezs;re de - n.a.
Nota:

Nao iniciado Em curso °

Implementado

N&o avaliado

Fonte: Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacao e Relacdes Internacionais.

No caso do topico Dialise, constata-se que a generalidade das medidas esta em curso, com destaque para a criacao e
desenvolvimento da Plataforma de Gestdo Integrada da Doenca (medida A.1), a publicagdo das Normas de Orientagao
Clinica (medida A.5) e a publicacdo do «Plano Assistencial para a Doenca Renal Crénica nos Cuidados de Saude Primarios»
(medida A.7). Apesar de a criacao de um Centro de Responsabilidade Integrada (medida A.2) nao se ter concretizado no
prazo previsto, o incentivo a consulta de doenca renal avangada tem tido efeitos na reducao de entradas precoces em
tratamentos de dialise, contribuindo para o objetivo a que a medida A.2. se propde.

Algumas medidas apresentam um atraso na sua implementacgao, decorrente de atrasos na aprovacgao de legislagdo e
clausulados (caso da medida A.4, por exemplo).
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Quadro 3.51. Exercicio de revisao de despesa: medicina fisica e reabilitacdo

. .. Grau de
Medida Prazo Inicial ) . Novo Prazo
implementagao
— Elaborar Normas Clinicas e Organizacionais que enquadrem os processos assistenciais 19 semestre de 42 trimestre de
@ integrados para os grandes grupos de patologias da area da Reabilitagdo 2024 2025
~ Criar equipas de reabilitagdo nos cuidados de saude primarios, multiprofissionais e 19 semestre de 42 trimestre de
@ interdisciplinares 2024 2025
Criar um Sistema de Classificagdo de Doentes para a drea da Reabilitagdo em . X
™ . i L 49 trimestre de 42 trimestre de
o Ambulatério (SCDReabA) no SNS, baseado em instrumentos de avaliagdo e em escalas de 2024 2025
medi¢do devidamente validadas e implementadas
; Criar um Sistema de Informacéo Integrado de Reabilitagdo ae trl;:)ezsstre de - n.a.
Redefinir o processo de referenciagdo de utentes para as diversas tipologias de rede de
n prestagdo de cuidados de Reabilitagdo em ambulatério no SNS, baseando-o na avaliagdo 42 trimestre de
@ clinica efetuada pelo médico de familia e no grau de funcionalidade (por referéncia a 2025 na
Classificagdo Internacional de Funcionalidade)
© Identificar um painel de indicadores de acesso, de qualidade e de eficiéncia para a area 42 trimestre de
@ da Reabilitagdo, que permita a monitorizagdo e a avaliagdo dos resultados alcangados 2025 i n-a.
~ Criagdo de CRI que prevejam a internalizagdo de atos de MFR através de um processo de 12 semestre de 42 trimestre de
@ contratualizagdo interna nas ULS 2024 2025
) Implementar o Sistema de Classificagdo de Doentes para drea da Reabilitagdo em 42 trimestre de 42 trimestre de
© ' ambulatério 2024 2025
Estudar o financiamento para a 4rea da Reabilitagdo em ambulatério no SNS, baseado no
o SC’I?ReabA, c?mposto ;?or u~m prego compreensivo definido er.n fl:lngao da complexidade 40 trimestre de 49 trimestre de
o clinica e funcional do cidaddo e por uma componente de avaliagdo do desempenho da 2024 2025

entidade que presta os cuidados de reabilitagdo, apurada em fungdo da avaliagdo
efetuada no inicio e no fim da realizagdo do plano de cuidados

Nota: Medidas B.8 e B.9 implicam custos adicionais.
Nao iniciado Em curso ° Implementado - N&o avaliado

Fonte: Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacao e Relacdes Internacionais.

Relativamente ao topico Medicina fisica e reabilitacao, verifica-se no quadro anterior que das trés medidas que se
encontram em curso, apenas uma - respeitante a redefinicao do processo de referenciacao de utentes (medida B.5) - ndao
teve o seu prazo de implementacao estendido. Quanto as restantes, duas tém como prazo original de conclusao o ano de
2025, e quatro foram recalendarizadas para o mesmo ano.

Esta situacao reflete a interdependéncia entre medidas. A titulo de exemplo, a criacao dos Centros de Responsabilidade
Integrada (medida B.7) depende da existéncia de instalagdes, equipamentos e de Equipas de Reabilitacdo em Cuidados de
Salde Primarios (medida B.2). Adicionalmente, o desenvolvimento de Tecnologias de Informacao e Comunicacao (medida
B.4) depende da aprovacgao de Normas de Orientacdo Clinica por parte da tutela (medida B.5).
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Quadro 3.52. Exercicio de revisao de despesa: medicamentos com genéricos ou biossimilares comercializados

. Grau de
Medida Prazo Inicial X . Novo Prazo
implementagdo

Implementagdo de uma redugdo de 10% do prego do medicamento ndo genérico,

~ inserido em grupo homogéneo, da qual ndo podera resultar um prego inferior ao 192 semestre de 32 trimestre de
© preco do medicamento genérico mais caro inserido no mesmo grupo homogéneo, 2024 2025
desde que genéricos tenham pelo menos 20% de quota de mercado
Eliminagdo da possibilidade de prescri¢do ao abrigo da excegdo prevista na alinea ¢
) . ¢ P . P ¢ g . ¢ ) p. ) 42 trimestre de 32 trimestre de
IS do artigo 6.2 da Portaria n.2 137-A/2012, de 11 de maio - Continuidade do tratamento 2024 2025
superior a 28 dias
Criagdo de sistema de incentivos as entidades hospitalares pelo contributo da redugdo X .
< - - A . . L 12 trimestre de 42 trimestre de
S do custo médio unitario em substancias ativas com medicamento biossimilar
. , 2024 2026
disponivel
- . . . . Primeiro grupo de 42 trimestre de 32 trimestre de
Criagdo de equipas internas de apoio aos hospitais que o
n e s - L hospitais 2024 2025
O promovam a utilizagdo de genéricos e biossimilares R
Sti : o 42 trimestre de
numa Gtica de benchmarking Restantes hospitais 2025 - n.a.
- . A Criagdo do SPR para
Criacdo de um sistema de pregos de referéncia (SPR) . 9. X P 42 trimestre de 42 trimestre de
. R o biossimilares em
para medicamentos bioldgicos, com a criagdo de um L. L 2024 2025
© N g N farmacia comunitaria
S preco de referéncia onde incidird a comparticipagdo do
SNS, calculado com base no prego do medicamento Financiamento de 42 trimestre de
. . - n.a
biossimilar mais barato referéncia para hospitais 2025
Nota:
Nao iniciado Em curso ° Implementado - N&o avaliado

Fonte: Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacao e Relacdes Internacionais.

No caso da despesa com Medicamentos com genéricos ou biossimilares comercializados, constata-se pelo quadro anterior
que todas as medidas estao em curso. No entanto, foram recalendarizadas por aguardarem decisdes governamentais. As
medidas passam por ajustar administrativamente o preco dos medicamentos nao genéricos, rever as regras que permitem
aprescricao por nome comercial, incentivar o uso de medicamentos biossimilares, gerando concorréncia com os bioloégicos
de referéncia, e, ainda, pela criacdo de equipas especializadas, compostas por membros do INFARMED e da Comissao
Nacional de Farmacia e Terapéutica, para promover a prescri¢cao de genéricos e biossimilares.

Programa ECO.AP 2030

0 programa ECO.AP 2030 é um programa transversal a Administracao Publica?®3 que visa promover em moldes renovados
uma gestao mais eficiente de recursos pela e na Administracao Publica, contribuindo para acelerar a transicao energética e
para reduzir as emissdes de gases com efeito de estufa até 2030, face a 2019.

A sua integragdo no exercicio de revisao de despesa justifica-se pelo impacto orcamental que o programa também prevé,
tendo como objetivo assegurar a concretizacao das poupangas em consumos e reducao de custos financeiros estimados
nos Planos de Eficiéncia ECO.AP das areas governativas.

No quadro seguinte, apresenta-se o grau de implementacdao das medidas previstas, que sao da responsabilidade do
Ministério do Ambiente e Energia e dos seguintes organismos: Agéncia para a Energia (ADENE), Direcao-Geral da Energia e
Geologia (DGEG) e Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA). As sete medidas incluem 42 a¢des/indicadores, apresentando
um grau consideravel de complexidade e exigindo uma monitorizacao e avaliacao detalhadas.

23 Em linha com os objetivos e metas do Plano Nacional de Energia e Clima (PNEC2030) e do Roteiro para a Neutralidade Carbénica 2050 (RNC2050). Mais
informacdes em ecoap.pt.
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Quadro 3.53. Exercicio de revisao de despesa: ECO.AP 2030

. .. Grau de
Medida Prazo Inicial ) . Novo Prazo
implementacao
A. Modelo de Governo
Responsabilizagdo dos 6rgdos de gestdo e tutelas das dreas governativas pelo ndo
. pot cdo cos ore gestac & P 2023/2024 ° n.a.
cumprimento das obriga¢Bes estabelecidas na RCM n.2 104/2020
Responsabilizagdo dos Gestores de Energia e Recursos (GER) - Reduzir o n.2 de GER que .
~ ~ . . - . ~ . 42 trimestre de
< ndo regista as instalagdes, incluindo frotas, ou ndo reporta os respetivos consumos e 2023/2024 2025
energia produzida no Barémetro ECO.AP
19 tre d
2 Revisdo da RCM n.2 104/2020 semestre de ° n.a.
2024
B. Barometro ECO.AP
Melhoria da informagdo para monitorizagdo do ECO.AP e exercicio de revisdo de
* fadal aop torizag xercicl v 2024 2025/2027
despesa
~ Desenvolvimento de todas as funcionalidades e automatismos necessarios para apoiar 2023/2024 42 trimestre de
«© as entidades e as areas governativas 2027
C. Planos de Eficiéncia e Despachos
— Desencadear o pedido de atualizagdo dos Planos de Eficiéncia ECO.AP para o triénio 12 semestre de ® na
© | 2025-2027 2024
_ Revisdo do alinhamento das rubricas orgamentais ao nivel dos PE ECO.AP para o triénio 42 trimestre de ® na
© 2025-2027 com os orgamentos das entidades OE25 2024
Nota:
Nao iniciado Em curso (] Implementado - Nao avaliado

Fonte: Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacao e Relacdes Internacionais.

0 programa esta estruturado em triénios, correspondendo o primeiro ano de implementacao do exercicio de revisao de
despesa (2024) ao terceiro ano do triénio 2022-2024 do Programa ECO.AP 2030. A cada triénio sdo revistas as medidas e
metas a atingir, pelo que algumas das medidas descritas no quadro acima foram renovadas e adaptadas para o triénio
2025-2027, em consonancia com a Resolucao do Conselho de Ministros n2150/2024, de 30 de outubro, com novas metas.
Por exemplo, a medida C.1, desenhada para o langamento do triénio 2025-2027 e plenamente concretizada, devera
continuar, adaptada para preparacgao do triénio 2028-2030.

A maioria das medidas foi implementada dentro do prazo previsto. No entanto, importa ressalvar que o objetivo subjacente
as medidas A.1 e A.2 (responsabilizar os varios agentes em caso de incumprimento das obrigacdes estabelecidas no
programa) ndo foi plenamente atingido, apesar de as agdes previstas terem sido parcialmente concluidas, por a proposta
de legislacao elaborada ainda nao ter sido aprovada.

3.2.1.3. Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030

Orcamento do Estado 2024 e os ODS

Em 2024, pela primeira vez, o Orcamento do Estado (OE) quantificou o contributo deste Instrumento Financeiro para os
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

Essa quantificacao teve como principio genérico a imputacao do orcamento total das entidades da Administracao Central a
um ODS, escolhido como principal, ponderando o alinhamento da sua area de intervencao, missao e/ou atribuicbes com as
metas dos ODS.

Estes resultados nao consideraram a despesa respeitante a: (i) transferéncias para a Administracdo Local; (ii) Acao
Governativa; (iii) Secretarias-Gerais, incluindo a reserva do Programa Orcamental; (iv) «entidades neutras», consideradas
como nao contribuindo diretamente para nenhum ODS; (v) classificagdao econémica «03 — Juros e outros encargos»; e (Vi)
Transferéncias OE (uma vez que, no caso das entidades com autonomia financeira, sao utilizadas entidades ficticias no
sistema orcamental, o que resulta na duplica¢dao da despesa de receita de impostos).

Essa metodologia de imputacao foi igualmente replicada na analise da execucao da despesa do Orgamento do Estado para
2024 cujos resultados se apresentam em seguida.
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