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Asunto: Recomendacion de RECOMENDACION DEL CONSEJO relativa al
Programa Nacional de Reformas de 2016 de Portugal y por la que se
emite un Dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad de 2016
de Portugal

Adjunto se remite a las delegaciones el proyecto de Recomendacion del Consejo de referencia, en
su version revisada y aprobada por varios comités del Consejo, basada en la propuesta de la

Comision COM (2016) 342 final.
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RECOMENDACION DEL CONSEJO
de ...
relativa al Programa Nacional de Reformas de 2016 de Portugal y por la que se emite un

Dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad de 2016 de Portugal

EL CONSEJO DE LA UNION EUROPEA,

Visto el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, y en particular su articulo 121,

apartado 2, y su articulo 148, apartado 4,

Visto el Reglamento (CE) n.° 1466/97 del Consejo, de 7 de julio de 1997, relativo al reforzamiento
de la supervision de las situaciones presupuestarias y a la supervision y coordinacion de las politicas

econdmicas’, y en particular su articulo 5, apartado 2,

Visto el Reglamento (UE) n.° 1176/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de
noviembre de 2011, relativo a la prevencion y correccion de los desequilibrios macroecondmicos?,

y en particular su articulo 6, apartado 1,
Vista la Recomendacion de la Comision Europea,
Vistas las Resoluciones del Parlamento Europeo,

Vistas las Conclusiones del Consejo Europeo,

! DO L 209 de 2.8.1997, p. 1.
2 DO L 306 de 23.11.2011, p. 25.
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Visto el Dictamen del Comité de Empleo,

Visto el Dictamen del Comité Econdmico y Financiero,

Visto el Dictamen del Comité de Proteccion Social,

Visto el Dictamen del Comité de Politica Econémica,

Considerando lo siguiente:

(1

El 26 de noviembre de 2015, la Comision adopté el Estudio Prospectivo Anual sobre el
Crecimiento, marcando asi el inicio del Semestre Europeo de 2016 para la coordinacion de las
politicas econoémicas. Las prioridades del Estudio Prospectivo Anual sobre el Crecimiento
fueron ratificadas por el Consejo Europeo de 17 y 18 de marzo de 2016. El 26 de noviembre
de 2015, la Comision, sobre la base del Reglamento (UE) n.° 1176/2011, adopt6 el Informe
sobre el Mecanismo de Alerta, en el que se sefialaba a Portugal como uno de los Estados
miembros que seria objeto de un examen exhaustivo. El mismo dia, la Comision adopto
también una recomendacion de Recomendacion del Consejo sobre la politica economica de la
zona del euro. Dicha Recomendacion fue ratificada por el Consejo Europeo de 18 y 19 de
febrero de 2016 y adoptada por el Consejo el 8 de marzo de 2016°. Al ser un pais cuya
moneda es el euro y habida cuenta de las estrechas interrelaciones entre las economias de la
Union Econdmica y Monetaria, Portugal debe velar por la aplicacion plena y oportuna de la

Recomendacion.

DO C 96 de 11.3.2016, p. 1.
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3)

El informe especifico de 2016 sobre Portugal fue publicado el 26 de febrero de 2016. En ¢l se
evaluaron los avances realizados por Portugal de cara a la puesta en practica de las
recomendaciones especificas por pais adoptadas el 14 de julio de 2015 por el Consejo, asi
como los avances de Portugal hacia sus objetivos nacionales en el marco de Europa 2020. El
informe especifico también incluy¢ los resultados del examen exhaustivo efectuado de
conformidad con el articulo 5 del Reglamento (UE) n.° 1176/2011. El 8 de marzo de 2016, la
Comision presentd los resultados del examen exhaustivo. En el anélisis de la Comisién se
concluye que Portugal esta experimentando desequilibrios macroecondémicos excesivos. En
particular, la gran acumulacion de pasivos exteriores netos, la deuda privada y publica y el
elevado porcentaje de préstamos no productivos constituyen puntos vulnerables en un
contexto de elevado desempleo. Persisten las deficiencias de las politicas relativas a los
mercados de productos y servicios, la reestructuracion de la deuda de las empresas, las

cuestiones presupuestarias y determinados ambitos del mercado laboral.

El 29 de abril de 2016, Portugal presentd su Programa Nacional de Reformas de 2016 y su
Programa de Estabilidad de 2016. Para tener en cuenta sus interrelaciones, los dos programas
se han evaluado al mismo tiempo. El Programa Nacional de Reformas de Portugal demuestra
ambicion suficiente para abordar los desequilibrios excesivos, esboza medidas pertinentes
para fomentar la competitividad y la reduccion de la deuda privada y se refiere a los retos del
informe por pais de 2016 y a las recomendaciones de la zona del euro, centrandose en la
necesidad de relanzar la inversion y garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas. En
caso de que se apliquen plena y rapidamente, estas medidas ayudarian a abordar los
desequilibrios macroecondmicos del pais. Sobre la base de la evaluacion de los compromisos
de Portugal, por el momento no es necesario un refuerzo del procedimiento de desequilibrio

macroeconomico.
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(4) Enlaprogramacion de los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos para el
periodo 2014-2020 se han dirigido las recomendaciones especificas pertinentes por pais.
Segun lo previsto en el articulo 23 del Reglamento (UE) n.° 1303/2013 del Parlamento
Europeo y del Consejo?, cuando sea necesario para contribuir a la aplicacion de
recomendaciones pertinentes del Consejo, la Comision podra solicitar a un Estado miembro
que revise y proponga modificaciones de su Acuerdo de Asociacion y de los programas
pertinentes. La Comision ha facilitado mas detalles sobre la forma en que aplicara esta
disposicion en las Directrices sobre la aplicacion de las medidas que vinculan la eficacia de

los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos a una buena gobernanza econémica.

Reglamento (UE) n.° 1303/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre
de 2013, por el que se establecen disposiciones comunes relativas al Fondo Europeo de
Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesion, al Fondo Europeo
Agricola de Desarrollo Rural y al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y por el que se
establecen disposiciones generales relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al
Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesion y al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y
se deroga el Reglamento (CE) n.° 1083/2006 del Consejo (DO L 347 de 20.12.2013, p. 320).

9225/16 dgf/JRB/psm 5
DGB3A- DGG 1A ES



)

(6)

[Actualmente, Portugal se halla sujeto al componente corrector del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento. No corrigio el déficit excesivo en el plazo de 2015 y no realizo el esfuerzo
presupuestario recomendado por el Consejo en 2015. En su Programa de Estabilidad de 2016,
el Gobierno tiene previsto corregir el déficit excesivo y alcanzar un déficit global del 2,2 %
del PIB en 2016. Una vez lograda la correccion duradera del déficit excesivo, Portugal
quedara sujeto al componente preventivo y a la norma transitoria en materia de deuda. Se
prevé que el saldo estructural (recalculado®) mejore solo en torno a un 0,35 % del PIB al afio
entre 2016 y 2020, por debajo del 0,6 % del PIB exigido, y no se espera alcanzar el objetivo
presupuestario a medio plazo (un superavit estructural del 0,25 % del PIB) en el periodo del
Programa. Segun el Programa de Estabilidad, se espera que la ratio deuda publica/PIB
disminuya al 124,8 % en 2016 y que siga disminuyendo hasta el 110,3 % en 2020. El
escenario macroecondmico en que se basan estas previsiones presupuestarias es bastante
optimista. Por otra parte, no se han concretado suficientemente las medidas necesarias para
apoyar los objetivos de déficit previstos a partir de 2017. Sobre la base de las previsiones de
primavera de 2016 de la Comision, el déficit de las administraciones publicas alcanzara

el 2,7 % del PIB en 2016, por debajo del valor de referencia del Tratado del 3 % del PIB, y

el 2,3 % en 2017. Como se prevé que el déficit estructural aumente ligeramente en 2016

y 2017, el esfuerzo presupuestario no estd en consonancia con los requisitos del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento. Por otra parte, no esta previsto que Portugal se ajuste a la norma
transitoria en materia de deuda en 2017. Basandose en su evaluacion del Programa de
Estabilidad y teniendo en cuenta las previsiones de primavera de 2016 de la Comision, el
Consejo considera que existe un riesgo de que Portugal no cumpla las disposiciones del Pacto
de Estabilidad y Crecimiento. Por lo tanto, serd preciso adoptar nuevas medidas para asegurar
el cumplimiento en 2016 y 2017.

De conformidad con el articulo 10, apartado 1, del Reglamento (CE) n.° 1467/97, la Comision
supervisara periodicamente la aplicacion de las medidas adoptadas por Portugal en respuesta a
la Recomendacion formulada por el Consejo el 21 de junio de 2013 en virtud del articulo 126,
apartado 7, del TFUE. A continuacién, la Comision recomendara al Consejo las medidas

adecuadas que deban adoptarse en el marco del procedimiento de déficit excesivo.]

La Comision recalcula el balance estructural sobre la base de la informacion recopilada en el
Programa de Estabilidad, con arreglo a la metodologia generalmente aceptada.
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La aplicacion estricta y oportuna, tras su modificacion, de la Ley marco presupuestaria y de la
Ley de control de los compromisos, asi como la introduccion de mejoras adicionales en la
recaudacion y el control del gasto pueden contribuir de forma significativa al logro del ajuste
presupuestario necesario. Portugal se enfrenta al doble reto de garantizar la sostenibilidad
presupuestaria a largo plazo del sistema sanitario y de mantener al mismo tiempo el nivel de
acceso a los servicios sanitarios a través de la mejora de la eficiencia del sistema. Pese a que
Portugal tiene actualmente uno de los menores porcentajes de gasto publico sanitario total, el
aumento previsto del mismo, del 2,5 % del PIB para 2060, es el mayor de toda la Unién. A fin
de abordar las dificultades que se plantean para la sostenibilidad a largo plazo del sector
sanitario, todavia no se han adoptado medidas globales que permitan fomentar las politicas de
salud publica y la prevencion de las enfermedades, o garantizar la prestacion de asistencia
sanitaria primaria en una fase temprana y menos onerosa. A corto plazo, sigue siendo
importante mejorar la exactitud de la planificacion y la ejecucion de los presupuestos en los
hospitales para garantizar la liquidacion de los atrasos. Si bien es cierto que las recientes
reformas han abordado la sostenibilidad a largo plazo del sistema de pensiones, las
dificultades que amenazan su sostenibilidad a corto y medio plazo siguen sin afrontarse. El
sistema publico de pensiones se caracteriza por una gran dependencia de las transferencias
presupuestarias y las desigualdades intergeneracionales. Las deficiencias de las politicas y los
retrasos en su ejecucion siguen menoscabando la sostenibilidad presupuestaria de las
empresas de titularidad publica, en particular en el sector del transporte. Intensificar las
medidas de mejora de la eficiencia incluidas en sus planes de reestructuracion sigue siendo

crucial en aras del ahorro.

Se han realizado esfuerzos considerables para reducir la evasion fiscal, mejorando la
eficiencia de la Administracion tributaria. Se estan tomando medidas para atajar el fraude
fiscal, mejorar el intercambio de informacion con las entidades financieras y fortalecer el
marco contra el blanqueo de dinero. Pese a los avances registrados, aiun queda margen para
reforzar el cumplimiento de las obligaciones tributarias. Reformar la Administracion tributaria

para hacerla mas eficiente también contribuiria a fomentar la inversion.
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La evolucion global de los salarios ha sido moderada, coherente con el alto nivel de
desempleo y la necesidad de promover el reequilibrio exterior, y ha estado en consonancia
con el crecimiento de la productividad a medio plazo. La negociacion colectiva a nivel
sectorial ha contribuido a esta evolucion, aunque las caracteristicas del sistema de negociacion
colectiva siguen limitando el alcance del ajuste en las empresas. En un contexto de baja
inflacion y elevado desempleo, en enero de 2016 el salario minimo mensual se incrementd

de 505 a 530 EUR, y esté previsto que siga aumentando gradualmente hasta los 600 EUR

en 2019 (14 pagas al afio). Por lo que respecta al porcentaje del salario medio que representa
el salario minimo, Portugal se sitia en un puesto intermedio entre los paises de la UE, pero
entre los paises con mayor salario minimo en porcentaje de la mediana salarial. Asi pues, la
distribucion de los salarios en Portugal estaria muy escorada hacia los salarios mas bajos, y
nuevos incrementos del salario minimo podrian extender rapidamente la proporcion de
trabajadores cubiertos, que en 2016 abarca ya a casi una cuarta parte de todos los trabajadores.
Aunque es posible que esta evolucion contribuya a reducir la intensidad de la pobreza de las
personas empleadas, también supone una mayor compresion de la estructura salarial, que
presiona al alza los salarios globales. Si no se compensa con un aumento de la productividad,
se corre el riesgo de que ello dafie las perspectivas del empleo y la competitividad,
especialmente en el caso de las industrias que absorben mucha mano de obra. También podria

reducir el incentivo para invertir en las cualificaciones.

El mercado de trabajo portugués sigui6 recuperandose en 2014 y 2015, y se han realizado
esfuerzos importantes para reformar las politicas de activacion, modernizar el servicio publico
de empleo y aumentar la sensibilizacion de los jovenes no inscritos, aunque la aplicacion de
las medidas no deja de plantear algunos problemas. En vista del reciente deterioro de la
situacion social, en particular en lo que se refiere al aumento de la pobreza infantil, también se
han tomado medidas importantes para reforzar la asistencia social, especialmente en los
ambitos del régimen de renta minima, las prestaciones por hijos y las pensiones bajas. Se ha
de evaluar su repercusion en la reduccion de la intensidad de la pobreza. No obstante,
absorber el gran nimero de desempleados de larga duracion sigue siendo un problema que
afecta negativamente al crecimiento econémico y la situacion social. Hay margen para
proseguir la activacion de los desempleados de larga duracion, a través de politicas
especificas del mercado de trabajo y la mejora de la coordinacién de los servicios sociales y
de empleo. Aunque la recuperacion ha propiciado la creacion de muchos nuevos puestos de
trabajo con contratos indefinidos, la segmentacion del mercado laboral es aun considerable.
La proporcion de trabajadores con contrato de duracion determinada figura entre las mas
elevadas de Europa y el porcentaje de transicion de contratos temporales a contratos

permanentes es pequeno.
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(11) El elevado endeudamiento del sector privado sigue constituyendo un punto vulnerable
importante para la economia portuguesa y las condiciones de financiacion de las pequenas y
medianas empresas siguen siendo dificiles. Aunque se han realizado algunos avances en la
reduccion del nivel de endeudamiento de las empresas y en la facilitacién de ese proceso en el
sector privado, este sigue figurando entre los mas endeudados de la Union, lo que constituye
un gran obstaculo para la inversion y el crecimiento de la produccion potencial. Las
sociedades no financieras estan ajustando sus balances, aunque en menor medida que los
hogares. El nivel elevado y el crecimiento de los préstamos no productivos en el sector
empresarial lastran los balances tanto del sector financiero como del sector no financiero y
constituyen un obstaculo importante para la inversion. Aunque a diversos niveles se han
tomado medidas para reducir el endeudamiento de las empresas, apenas se han visto
resultados. El sesgo en favor del endeudamiento en la tributacion de las empresas sigue siendo
elevado. En los tltimos afios, el Gobierno ha intentado corregir este problema introduciendo
normas en materia de subcapitalizacion y una desgravacion para el capital social. Sin
embargo, en 2015, la diferencia del coste del capital (antes y después de impuestos) entre el
endeudamiento y las inversiones con fondos propios seguia estando entre las mas elevadas de
la Unidn. El acceso al crédito sigue resultando costoso y dificil para las empresas, en
particular las pequefias y medianas o las de nueva creacion. Las fuentes alternativas de
financiacion, tales como los fondos de capital inversion, el capital de riesgo, la financiacioén
colectiva o los inversores providenciales, siguen siendo marginales y estan considerablemente

infradesarrolladas.
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(13)

Pese a los avances registrados, los obstaculos reglamentarios y la escasa capacidad
institucional siguen frenando la inversion, la competitividad y el crecimiento de las empresas.
La eficiencia del sistema judicial portugués sigue siendo escasa, especialmente en relacion
con los litigios en materia impositiva. La contratacion publica es en gran parte transparente en
Portugal. Sin embargo, segun los datos de una plataforma especializada en linea («<BASE»),
los poderes adjudicadores portugueses suelen utilizar el procedimiento de adjudicacion directa
(en el periodo 2013-2015, asi fueron adjudicados, en promedio, el 87,3 % de los contratos
publicos, es decir, el 47 % del total de los importes adjudicados). La transparencia sigue
dejando que desear en los contratos de concesiones y las colaboraciones entre los sectores
publico y privado, sobre todo a escala local y regional. La Unidad Técnica de
Acompafiamiento de Proyectos (UTAP) del Ministerio de Hacienda supervisa algunas de las
colaboraciones entre los sectores publico y privado que gestiona la Administracion central,
pero las concesiones y las colaboraciones de esa indole a escala local y regional no estan
sujetas a su supervision. En cuanto al sector portuario, las reformas siguen sufriendo retrasos
y no se han eliminado los obstaculos a la entrada de nuevos operadores. Aunque se ha
simplificado el registro de nuevas empresas, la concesion de licencias sigue siendo engorrosa
y la complejidad de los procedimientos administrativos mina la confianza de los inversores.
Sigue habiendo problemas en lo que respecta a los procedimientos para el acceso al mercado
de la construccion, la obtencion de licencias de obra y la aplicacion efectiva, tras su
racionalizacion, de las normas de concesion de permisos medioambientales. Las barreras
reglamentarias en algunos sectores de los servicios a las empresas impiden la asignacion
eficiente de los recursos, particularmente en lo que se refiere a los servicios juridicos. Las
disposiciones que rigen los colegios profesionales, en especial las relativas a sus estatutos y
normas internas, son restrictivas y pueden dificultar el acceso a las profesiones
correspondientes de las personas fisicas o juridicas. Esta situacion afecta especialmente a las
profesiones juridicas, en las que abundan las restricciones a la publicidad y al ofrecimiento de

actividades multidisciplinares.

Portugal presenta resultados insuficientes en lo que respecta a la cooperacion entre los
ambitos cientifico y empresarial y la comercializacion del conocimiento. Las barreras a la
cooperacion entre las universidades y las empresas son elevadas, debido a la existencia de
obstaculos reglamentarios y burocraticos y a la falta de incentivos para la cooperacion en el
sistema académico. Esta situacion va en detrimento de la innovacién y la empleabilidad de los
titulados. La puesta en marcha de los nuevos cursos de técnico superior de ciclo corto ha
creado nuevas oportunidades de cooperacion entre las escuelas politécnicas y los agentes
economicos regionales, pero los programas universitarios siguen estando al margen del

proceso de modernizacion.
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(14) En el contexto del Semestre Europeo, la Comision ha efectuado un analisis global de la
politica economica de Portugal y lo ha publicado en el informe especifico de 2016. Asimismo
ha evaluado el Programa de Estabilidad y el Programa Nacional de Reformas, y las medidas
adoptadas en aplicacion de las recomendaciones dirigidas a Portugal en afios anteriores. Ha
tenido en cuenta no solo su pertinencia para la sostenibilidad de la politica socioecondmica y
presupuestaria de Portugal, sino también su conformidad con las normas y orientaciones de la
UE, dada la necesidad de reforzar la gobernanza econémica general de la UE incluyendo
aportaciones al nivel de la UE en las futuras decisiones nacionales. Las recomendaciones en el
marco del Semestre Europeo se reflejan en las recomendaciones 1 a 5 que figuran a

continuacion.

(15) A laluz de la presente evaluacion, el Consejo ha examinado el Programa de Estabilidad de
Portugal, y su dictamen® se refleja, en particular, en la recomendacion 1 que figura a

continuacion.

(16) A laluz del examen exhaustivo realizado por la Comision y de la presente evaluacion, el
Consejo ha examinado el Programa Nacional de Reformas y el Programa de Estabilidad. Sus
recomendaciones, formuladas en virtud del articulo 6 del Reglamento (UE) n.° 1176/2011, se

reflejan en las recomendaciones 1 a 5 que figuran a continuacion.

Con arreglo al articulo 5, apartado 2, del Reglamento (CE) n.° 1466/97.
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RECOMIENDA a Portugal que tome medidas en 2016 y 2017 con el fin de:

1.

[Garantizar una correccion duradera del déficit excesivo en 2016, reduciendo el déficit de las
administraciones publicas al 2,3 % del PIB en 2016, tomando las medidas estructurales
necesarias y utilizando todos los beneficios extraordinarios para reducir el déficit y la deuda.
Esto es coherente con una mejora del balance estructural del 0,25 % del PIB en 2016. A
continuacion, lograr un ajuste presupuestario anual de al menos el 0,6 % del PIB en 2017].
Llevar a cabo, a mas tardar en febrero de 2017, una revision global de los gastos y reforzar el
control del gasto, la relacion coste/eficacia y la adecuada elaboracion de presupuestos en
todos los niveles de la Administracion publica. Garantizar la sostenibilidad a largo plazo del
sector de la salud, sin menoscabar el acceso a la asistencia sanitaria primaria. Reducir la
dependencia del sistema de pensiones de las transferencias presupuestarias. A mas tardar a
finales 2016, volver a centrar los planes de reestructuracion de las empresas de propiedad

estatal aplicados actualmente.

En consulta con los interlocutores sociales, garantizar que el salario minimo sea compatible

con los objetivos de fomento del empleo y la competitividad en todos los sectores.

Garantizar la activacion efectiva de los desempleados de larga duracion y mejorar la
coordinacion entre los servicios sociales y de empleo. Reforzar los incentivos para que las

empresas ofrezcan contratos indefinidos a los trabajadores.

Tomar medidas, a mas tardar en octubre de 2016, para facilitar el saneamiento de los balances
de las entidades de crédito y reducir el elevado nivel de préstamos no productivos. Reducir el
sesgo en favor del endeudamiento en la tributacion de las empresas y mejorar el acceso a la
financiacién a través del mercado de capitales para las pequefias y medianas empresas y las de

nueva creacion.

Aumentar la transparencia y la eficiencia de la contratacion publica en lo que respecta a las
concesiones y las colaboraciones entre los sectores publico y privado. Para finales de 2016,
mejorar y agilizar los procedimientos administrativos y de concesion de licencias, acelerar los
litigios tributarios y reducir los obstaculos reglamentarios, especialmente en los servicios a las

empresas. Incentivar la cooperacion entre las universidades y el sector empresarial.

9225/16 dgf/JRB/psm 12

DGB3A- DGG 1A ES



Hecho en Bruselas, el

Por el Consejo

El presidente
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