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| - CONSIDERACOES PRELIMINARES

O Conselho Econdmico e Social (CES) elaborou o presente Parecer sobre a
Proposta de Orcamento do Estado para 2021 (Proposta de Lei n°® 61/XIV/2.°
(GOV)), a exemplo de anos anteriores, por solicitacdo da Comissdo Parlamentar
de Orcamento e Financas, cujo pedido e envio ao CES da respetiva Proposta

de Lei teve lugar no dia 14 de outubro de 2020.

O CES emitiu igualmente o Parecer sobre as Grandes Opcdes do Plano para
2021-2023 (conforme Proposta de Lei n.° 60/XIV/2.2 (GOV)), na sua reunido
plendria do passado dia 6/10/20.

O CES tem defendido em anteriores pareceres, invocando o art.® 105.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), que o Orcamento do Estado deve
ser “"elaborado de harmonia com as Grandes Opcdes em matéria de
planeamento”. Também a Lei de Enquadramento  Orcamental
(nomeadamente no seu art.® 34.°) aponta no sentido duma “compatibilizacdo...

das opcdes de politica econdmica... com os objetivos de politica orcamental”.

As circunst@ncias excecionais atualmente vividas no Pais, face d evolucdo da
pandemia COVID-19, contribuiram para que as iniciativas legislativas referentes
as duas fases do processo orcamental (Lei das Grandes Opcdes e Lei do
Orcamento do Estado) surgissem mais arficuladas e mesmo apresentadas de

forma simult@neaq, tal como previsto na Lei n.° 9-A/2020 de 17 de aboril.

O CES recomenda, a propdsito deste calenddrio excecional, que a
simultaneidade possa permanecer como regra, a bem da coeréncia entre a

politica de desenvolvimento e a politica orcamental.

Parecer do CES sobre o Orgamento do Estado para 2021
Vers&o aprovada em Plenario de 10/11/2020
3/30



"*R\ Conselho Econémico e Social
PORTUGAL

Nesta mesma linha, prevé o art.® 4.° da Proposta de Lei n.° 60/XIV (Lei das
Grandes Opcoes 21-23) que “As prioridades de investimento constantes da Lei
das Grandes Opcdes sdo contempladas e compatibilizadas no dmbito do

Orcamento do Estado para 2021".

O CES considera que esta coeréncia e compatibiidade entre a estratégia
definida nas Grandes Opcodes e a politica orcamental constante do Orcamento
do Estado deve ser vista, para além do cumprimento das disposicoes
constitucionais e legais, como uma sequéncia légica das vdarias fases que
concretizam as politicas publicas de desenvolvimento econdmico e social do
Pais. Neste sentido, a primeira preocupacdo deste Parecer é a verificacdo da
consisténcia da politica orcamental no que se refere a viabilizacdo daquelas

politicas de desenvolvimento.

Embora a Proposta do Orcamento do Estado (POE) no seu Relatdrio tenha um
capitulo designado por “Estratégia Macroecondmica e Politica Orcamental
para 2021" ndo é feita qualgquer referéncia d forma como a politica orcamental
se relaciona com a execucdo das opcodes definidas nas quatro agendas
estratégicas constantes da Lei das Grandes Opcodes. Alids, este receio ja foi
formulado no parecer do CES sobre as Grandes Opcodes a propdsito da
auséncia do quadro macroecondmico no documento enviado para parecer a
este Conselho. Apesar destas observacdes, o CES ndo pode deixar de
reconhecer o esforco que tem sido desenvolvido para a qualidade e
legibilidade dos documentos que acompanham a POE 2021, na sequéncia alids
de sucessivas recomendacdes formuladas em pareceres do CES. De referir
também a este propdsito que os referidos documentos tém procurado cumprir

em grande parte as orientacdoes e regras previstas na Lei de Enquadramento
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Orcamental (LEO), com as sucessivas alteracdes entretanto verificadas, a Ultima

das quais em 2020.

O CES congratula-se com a evolucdo que esta POE evidencia, ao nivel dos
orcamentos com perspetiva de género, tal como identificado em capitulo
especifico dos Elementos Informativos e Complementares do OE 2021, e que se
materializa na identificacdo de objetivos, indicadores e medidas/acdes neste
dominio, no &mbito dos desafios estratégicos relativos as alteracdes climaticas,
ao desafio demogrdfico, d construcdo de uma sociedade digital e d reducdo

das desigualdades.

O CES considera também muito positivo a melhoria na apresentacdo do
Relatdrio da POE/2021, nomeadamente a existéncia de um Sumdario Executivo
sucessivamente melhorado como um resumo, que permite de forma
descodificada ter uma percecdo mais integrada das politicas econdmica e
orcamental. E de saudar também o anuncio feito na infroducdo do documento
sobre a publicacdo (online) de uma “Sintese OE 2021" (em portugués e em
inglés) e de um "Guia para o Cidaddo” (fambém online) com a sintese do OE
2021, com uma linguagem acessivel e com informacdo sobre o respetivo

impacto no dia a dia do cidaddo.

O CES realca também a existéncia, em anexo ao Relatério, de uma descricdo
da estrutura do modelo econométrico utilizado no Gabinete de Planeamento,
Estratégia e Relacdes Internacionais (GPEARI) do Ministério das Financas para as

previsdes e simulacdes macroecondmicas e orcamentais.

F igualmente importante a documentacdo complementar do Relatério
constituida por um anexo com elementos informativos, onde se inclui o Projeto
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de Plano Orcamental a apresentar a Comissdo Europeia e ao Conselho
Europeu. Tendo em conta a importdncia desta informacdo e das noticias vindas
a puUblico sobre uma alegada divergéncia de conteudo entre este documento
e o presente Relatério OE 2021 em andlise (este Ultimo datado de 12 de outubro
de 2020), o CES solicitou que |Ihe pudesse ser remetido, em tempo Utfil,
informacdo atualizada sobre o referido plano orcamental, na forma e conteldo
como foi enviado & Comissdo Europeia, o que foi efetuado pelo Ministério das
Financas (GPEARI) através do envio dos Elementos Informativos numa versdo
corrigida datada de 16 de outubro de 2020. Nesta versdo destaca-se a revisdo
do quadro 13 com a descricdo das Medidas Discriciondrias, onde se destaca o
impacto orcamental da recapitalizacdo do Novo Banco e das garantias do
apoio a TAP, cujo referido impacto totaliza nas duas medidas 0,3% do PIB, ou

seja, mais de 600 milhdes de euros.

O CES chama, contudo, a atencdo para a dificuldade em articular este novo
quadro com o Quadro 3.3 do Relatério, intitulado “Principais medidas de politica
orcamental em 2020 e 2021" (mas que sé descreve as de 2021). De facto, ndo
s6 a lista de medidas é diferente, mas, apesar disso, o impacto total liquido das

medidas é exatamente o mesmo, ou seja, - 0,9% do PIB.

De acordo com o esclarecimento entretanto prestado pelo GPEARI do Ministério
das Financas ndo existe incoeréncia, visto que o Quadro 3.3 do Relatdrio ndo
contem as medidas de cardter tempordrio (medidas One-Off), o que se verifica
no Quadro 13 do Projeto de Plano Orcamental, entretanto remetido d Comisséo

Europeia, como atrds referido.

O presente Parecer ndo se ird debrucar sobre todos os pontos constantes dos
documentos que acompanham o POE, mas procurard realcar as principais
Parecer do CES sobre o Orgamento do Estado para 2021
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questdes colocadas pelas entidades que constituem o CES, e prestar, assim, o
contributo que julga ser Util, face & solicitacdo do Parlamento, através da

Comissdo Parlamentar do Orcamento e Financas.
2. CONTEXTO MACROECONOMICO E SOCIAL

As perspetivas macroecondmicas e o contexto em que as mesmas sAo
formuladas, quando comparadas com os cendrios publicados por outras
instituicdes nacionais e internacionais (conforme Quadro 1.11), permitem
considerar que o cendrio macroecondmico constante do Relatério da POE
(Quadro 1.10), estd em linha com aquelas previsdes. Contudo, na atual situacdo
de grande incerteza e perante uma perspetiva real de agravamento do surto
pandémico, com inevitdveis consequéncias na evolucdo da economia, seria
desejdvel um orcamento mais atuante no combate a crise e que ndo ficasse

tdo dependente de uma recuperacdo “natural” da economia em 2021.

A queda mais acenfuada das exportacdes de servicos em 2020, mesmo que
podendo traduzir-se numa maior taxa de recuperacdo em 2021, ndo
possibilitard que elas retfomem os valores dos anos que antecederam a crise e
que foram determinantes para a obtencdo do saldo positivo registado nesses
anos. Por isso, a previsdo de um saldo positivo da balanca de bens e servicos
afigura-se muito pouco realista, dado estar dependente de uma reducdo do
défice do saldo da balanca de bens de - 4,5% em 2020 para - 3,8% em 2021.

Esta andilise suscita ao CES a pertinéncia de se considerar a diversificacdo da
base produtiva como uma questdo estratégica no desenvolvimento do Pais. A

economia portuguesa viu o setor do turismo atingir um peso superior a 13 % do
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PIB, mas que criou simultaneamente um conjunto de fragilidades que afetam a

sustentabilidade do nosso crescimento econdmico.

O CES realca a importéncia da formulacdo do Cendrio Macroecondmico, de
forma a fornar credivel as politicas enunciadas na POE 2021. Nesse sentido,
realca também a andlise feita sobre os riscos macroecondmicos e sobre a
sensibilidade de um conjunto de pressupostos, nomeadamente as variacdes do
PIB tendo em conta as variacdes da procura interna e da procura externa. Esta
andlise permite concluir que, na presente situacdo econdmica, a opgdo entre
uma politica econdmica mais centrada no mercado nacional ou no mercado
infernacional ndo se coloca, dado que face aos constrangimentos existentes, a
retoma do crescimento tem que passar por um forte contributo da procura
inferna (homeadamente pelo investimento e pelo consumo privado), sem

desvalorizar o contributo da retoma das exportacdes de bens.

Uma outra andlise, que deverd merecer reflexdo, € o risco referido no Relatdrio
sobre “a potencial rigidez na afetacdo de recursos (para setores em

expansdo)”.

Face & importdncia da informacdo para a avaliagcdo das medidas promotoras
da politica de desenvolvimento econdmico e social, o CES considera desejavel
que a informacdo sobre “Riscos Macroecondmicos e Andlise da Sensibilidade”
constante do Relatdrio, possa merecer também a reflexdo adequada deste

Conselho.

Os pressupostos para a evolucdo econdmica baseiam-se numa recuperacdo

da economia em 2021, devendo o crescimento do PIB ter como maior

contributo a procura interna. Neste cendrio, a producdo e o emprego ndo
Parecer do CES sobre o Orgamento do Estado para 2021
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alcancam valores que recuperam das perdas em 2020, o que sé € previsto para
2022.

Para além da incerteza sobre a evolucdo da pandemia e das consequentes
restricoes ao funcionamento das atividades econdmicas e ao crescimento da
criacdo do rendimento e da riqueza liquida, a politica orcamental que suporta
o cendrio apresentado, pressupde também a suspensdo das regras orcamentais
em vigor na Unido Europeia e em particular na Zona Euro (o que j& estd
decidido) e exige um grande esforco nas politicas publicas de protecdo social
(incluindo co emprego) e de apoio a viabilidade das empresas (que
efetivamente dele necessitem para manter a sua atividade), bem como ao
estimulo do investimento privado e d promoc¢do do investimento publico, (que,
apesar do aumento relativo, tem por base um nivel extraordinariamente baixo).
Identifica-se, no entanto e ainda assim, uma opc¢do por uma forte e acelerada

reducdo do défice, numa perspetiva plurianual.

Neste ponto, o CES exprime algumas duvidas sobre a consisténcia do programa
de investimentos (previstos ou que deviam estar previstos nas Grandes Opcodes)
e das respetivas fontes de financiamento (quer de origem nacional, quer de

origem externa).

A andlise desta consisténcia comeca por ter a dificuldade de ndo haver um
programa de investimentos publicos nas Grandes Opcdes, nos termos previstos
na respetiva Lei. Mesmo na POE a lista de investimentos estruturantes (Quadro
2.1), que é apenas uma parte do investimento publico, surge de forma pouco
credivel, com valores pouco consistentes com os que foram publicados no

Quadro de 2020, e sem indicar as fontes de financiamento.
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O tratamento desta componente importante da estratégia de desenvolvimento
€ ainda mais incompreensivel, quando jd se encontra enfregue (ainda que em
versdo preliminar) na Comissdo Europeia o Plano de Recuperacdo e Resiliéncia,
que ‘“integra diversos investimentos e reformas estruturais, visando a
recuperacdo da economia e da sociedade portuguesas”, tal como

apresentado no ponto 2.6 do Relatdrio da POE.

De referir ainda que o investimento pUblico é apresentado num ponto intitulado
“Estimulo ao investimento”. Apesar do fitulo, o mesmo circunscreve-se Qo
investimento publico, mas de forma incompleta e sem haver a desejdvel
referéncia ao seu efeito multiplicador, como instrumento importante de politica

econdmica no atual contexto em que o Pais vive.

Ainda sobre este assunto, o CES reafirma a necessidade da apresentacdo de
uma programacdo dos investimentos publicos, d semelhanca do que j& existiu
no passado, sob a designacdo de PIDDAC (Programa de Investimento e
Despesa de Desenvolvimento da Administracdo Central) ou outra, com a
indicacdo das respetivas fontes de financiamento e da distribuicdo regional dos

projetos.

Para além destas consideracoes torna-se necessdrio um esclarecimento sobre
o conteldo da Despesa de Capital no Quadro 3.1 (Conta das Administracoes
PUblicas 2020-2021). Com efeito e para além de se analisar se a rubrica
Formacdo Bruta de Capital Fixo inclui todos os investimentos puUblicos previstos
para 2021, convém também esclarecer se na outra rubrica da Despesa de
Capital infitulada “Outra Despesa de Capital” estdo incluidas ou ndo as

dotacdes do Estado para o Novo Banco ou outras situacdes similares.

Parecer do CES sobre o Orgamento do Estado para 2021
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O CES dlerta ainda para a elevada divida publica que foi um elemento
condicionador da POE, mas considera que, na atual situacdo de crise a
prioridade da politica orcamental ndo pode deixar de estar focalizada no

combate aos seus efeitos e d retoma da economia.
3. CONSISTENCIA DA POLiTICA ORCAMENTAL COM A ESTRATEGIA DAS GRANDES OPCOES

O Pais precisa de uma politica orcamental para o proximo ano assumidamente
mais expansionista, ou seja, o OE deve constituir um instrumento atfivo de saida
da crise e de retfoma do crescimento econdmico. Neste contexto, e uma vez
que o OE 2021 ndo esgota os instrumentos e recursos a disposicdo no combate
A crise, deve também ser mobilizado o conjunto de fundos comunitdrios
(reprogramacdo do PT 2020, iniciativas de combate d pandemia como o SURE
e o React, mas também o Programa de Recuperacdo e Resiliéncia e o Quadro

Financeiro Plurianual 2021-27).

A proposta de OE apresentada pelo Governo, ndo nos reconduzindo Qos
orcamentos de austeridade dos tempos da “troika”, configura um orcamento,
mMais ou menos “neutro” em relacdo ao ciclo econdmico e de continuidade nas
orientacdes de politica, com uma significativa reducdo do défice em 2021 de 3
p.p., 0 que coloca o nosso Pais (no confronto com as previsdes apresentadas
pelos Estados membros da Zona Euro) com o 4° défice mais baixo no préximo

ano.

Como j& foi referido, a POE ndo estd organizada de forma a verificar a
consisténcia das agendas estratégicas das Grandes Opcdes com as dotacdes

orcamentais necessdrias A sua concretizacdo.
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A estrutura do capitulo 2 do Relatério (Estratégia Macroecondmica e Politica
Orcamental para 2021) que poderia permitir aquela verificacdo € confusa,

desequilibrada e contem incongruéncias na apresentacdo e conteudo.

SGo disto exemplo, entre outros, os enunciados da politica orcamental,

nomeadamente quanto a investimento, referentes & habitacdo e a saude.

No primeiro caso (politica de habitacdo) repete-se o que j& estava escrito
(palavra por palavra) no Relatdrio de 2020, o que infroduz sérias duvidas, ndo s6
sobre a credibilidade desta importante politica publica, mas também sobre a
respetiva dotacdo orcamental. Para além destas duUvidas ndo hd qualquer
referéncia ao investimento nesta drea no quadro dos Investimentos
Estruturantes, apesar de se referir que o mesmo pode atingir os 1000 milhdes de

euros até ao fim da legislatura.

O CES realca, uma vez mais, que a politica de habitacdo € uma matéria de
essencial relev@ncia para a vida de muitas familias, nomeadamente as
camadas mais jovens e particularmente as mais vulnerdveis, que ndo tém meios

para aceder a uma habitacdo condigna.

No segundo caso (politica de saude), em que o investimento é considerado
fundamental, ndo sé para o aumento da capacidade na prestacdo de
cuidados de saude, mas também para a sua modernizacdo tecnoldgica, a
descricdo é igualmente confusa e os valores apresentados sofrem de aparente
inconsisténcia. Assim, para além do fitulo sobre o investimento estruturante na
Saude (Quadro 2.1) incluir também a designacdo de Seguranca Social (sem
que esteja listado qualquer investimento neste setor), a listagem das
infraestruturas hospitalares tem valores diferentes na descricGo dos mesmos e no
Parecer do CES sobre o Orgamento do Estado para 2021
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quadro dos investimentos estruturantes, como é o caso do Novo Hospital Central
do Alentejo. Também o Novo Hospital Central do Algarve é referido nas Grandes
Opcodes, mas ndo surge neste quadro dos investimentos estruturantes nem em
qualguer outro. Faz-se igualmente referéncia a um Plano Plurianual de
Investimentos com uma dotacdo de 190 milhdes de euros e de um Programa de
Investimentos na Area da Salde (PIAS) com 91 mihdes de euros, cujas
descricoes e valores sdo diferentes dos descritos no Programa Orcamental da

Saude, que consta do ponto 5.15 do Relatério.

Devido d importdncia do investimento refira-se ainda o Novo Hospital de Lisboa
Oriental, cujo montante inscrito no Quadro dos Investimentos Estruturantes
ascende a 470 milhdes de euros, mas cuja construcdo serd em regime de PPP,
ndo havendo informacdo no Relatdrio sobre os respetivos encargos plurianuais

para o Estado.

Na sequéncia desta andlise o CES recomenda que, para permitir uma mais
completa avaliacdo da consisténcia orcamental se proceda a um
relacionamento matricial entre as agendas estratégicas das Grandes Opcodes e

0s programas orcamentais constantes da POE.

O CES recomenda, também, que se proceda a uma melhor explicitacdo da
articulacdo do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia para com a politica
orcamental, nomeadamente no que se refere aos projetos estruturantes e a

outfras medidas/projeto constantes da POE 2021.

O CES dlerta, uma vez mais, para a necessidade de se promover a arficulacdo
dos varios documentos de politica econdmica e orcamental e dos respetivos
recursos, de forma mais sistematizada e infegrada.

Parecer do CES sobre o Orgamento do Estado para 2021
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O CES considera que o conjunto das Grandes Opcodes e do Orcamento do
Estado possa constituir a plataforma de intfegracdo e compatibilizacdo das
vdrias politicas e dos vdrios instrumentos de financiamento, ndo sé pela sua
importancia institucional, mas muito especialmente pela legitimidade politica

destes documentos.

Esta andlise permite também realcar a importdncia da reconstrucdo duma
orgdnica de planeamento na Administracdo do Estado. Muitas das caréncias e
falhas na concecdo e integracdo das politicas publicas devem-se d escassez
de estruturas estdveis de planeamento. Na maior parte dos casos o Estado
subcontfrata as funcdes de planeamento a outras entidades, perdendo-se
capacidade de memdria e de estudo, bem como de continuidade das politicas
no tempo e nas instituicodes publicas. A recente declaracdo do Senhor Primeiro
Ministro, proferida no Plendrio do CES, sobre este assunto, referindo,
nomeadamente, a contratacdo de 1000 técnicos superiores para funcdes de

planeamento, € um sinal importante que se deve sublinhar.

Por outro lado, esta reflexdo, e consequente recomendacdo do CES, vai ao
encontro de um dos objetivos da politica orcamental que é o de obter ganhos

de eficiéncia na despesa publica.

Ainda no que se refere a articulacdo enfre a estratégia macroecondémica e a
politica orcamental para 2021, o CES ndo pode deixar de alertar para a
necessidade de reforcar as respostas de apoio ao emprego, ds pessoas (e, em
particular, aos jovens) e as empresas. No que respeita a protecdo social e ao
apoio ao rendimento, registando o CES a inclusGdo na POE de um importante
conjunto de medidas, estas sdo insuficientes e ndo configuram a necessdria
estratégia de valorizacdo dos rendimentos, nomeadamente de saldrios e
Parecer do CES sobre o Orgamento do Estado para 2021
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pensodes, assumida nas GOP e que mereceu um destaque no Parecer do CES

sobre este documento.

O CES considera, também, que os apoios ds empresas e As familias afetadas
pela crise ndo sdo antagdnicos ou alternativos, mas complementares, no
sentido em que o encerramento de empresas agrava a situacdo das familias,
com aumento do desemprego e perda de rendimento destas e que, por outro
lado, esta perda, contribuindo para acentuar a quebra da procura, agrava a
situacdo das empresas, sobretudo, daquelas cuja atfividade se dirige ao
consumo final. Neste sentido, o CES é de opinido que a POE 2021 subestima a
dimensdo da crise e ndo contempla, quer na dimensdo, quer na natureza dos
mesmos, 0s apoios de que, na atual situacdo de “emergéncia”, necessitam as

empresas A beira do colapso e as familias com maiores perdas de rendimento.

No que se refere ao setor da economia social, importa garantir também o apoio
a manutencdo dos postos de trabalho, pela importéncia deste setor na primeira
inha de resposta & pandemia, caso das Misericérdias, das Instituicoes
Particulares de Solidariedade Social e das Mutualidades, mas também nas
Cooperativas e Coletividades pelos impactos que podem ter nas familias e na

economia local.

No dmbito dos direitos dos consumidores, dada a situacdo decorrente da
pandemia, foram os mesmos impedidos de ser ressarcidos pelos seus danos em
dreas como 0s servicos, o turismo e o lazer. Importa, assim, que se criem ou
reforcem fundos de garantia dos consumidores, em caso de insolvéncia das
empresas, por forma a evitar danos maiores e irrecuperdveis na sua esfera

patrimonial.
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O CES sugere que estas medidas de politica de resposta & crise possam ser
apresentadas, eventualmente, para possibilitar uma melhor legibilidade, em
conformidade com o enunciado nas Grandes Opc¢odes, em que se estrutura em
3 fases a resposta nacional d crise sanitdria e respetivos impactos econdmicos e

sociais: fase de emergéncia, fase de estabilizacdo e fase de recuperacado.

Neste sentido, tal como o CES alerta no Parecer sobre as GOP, o contexto
macroeconémico e social exige "medidas de curto e médio prazo que
permitam o relancar do crescimento econdmico sustentdvel, com criagcdo de
emprego de qualidade e mais justica social” e uma valorizacdo dos
rendimentos do trabalho e dos pensionistas. O CES alerta, assim, para a
necessidade de ser devidamente ponderada, pelas suas repercussoes sociqis, a
avaliacdo das insuficiéncias no dmbito das politicas de aumento das pensdes e
de valorizagcdo do saldrio minimo, no quadro j& referido no Parecer deste
Conselho sobre as Grandes Opcdes (GOP 2021-2023).

4. Politica FiscAL

A politica fiscal € um importante instrumento de politica de desenvolvimento.
Contudo, tem sido apresentada nos documentos de politica orcamental numa

6tica mais direcionada para a coleta fiscal.

Embora se explicitem ao longo do texto da POE alguns contributos dos impostos

para atenuar os efeitos da pandemia, procurando diminuir quebras acentuadas

nos rendimentos das familias e das empresas, nota-se que a carga fiscal em 2021

suspendeu a sua tendéncia de diminuicdo voltando a subir, ainda que de forma

ligeira (de acordo com os elementos informativos complementares do Relatdrio

sobe de 33,9% para 34,0%), essencialmente devido d subida da incidéncia fiscal
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dos impostos sobre o rendimento e patrimdnio. Tal ndo parece compativel com
a estratégia de justa distribuicdo de rendimentos defendida nas GOP, tendo o
CES dlertado no seu Parecer que tal ndo seria alcancado sem operar
simulfaneamente uma reflexdo e uma mudanca no nosso sistema fiscal,
nomeadamente no que concerne aos impostos diretos e d incidéncia fiscal
sobre os rendimentos do trabalho, o que ndo se verifica na POE 2021. De notar
que, para 2021 se prevé uma descida da percentagem da despesa publica
face ao PIB, incluindo o peso das prestacdes sociais que passa de 20,6% para
19,9%. Refira-se, contudo, que, comparando com o cendrio de politicas
invariantes, existe uma diminuicdo no peso dos impostos no PIB, devido as

medidas discriciondrias de politica orcamental.

A Unica rubrica cujo peso no PIB cresce de forma mais visivel € a Formagdo Bruta
de Capital Fixo que passa de 2,5% para 2,9%, mas se considerarmos que o
investimento publico estimado para 2020 é metade do realizado em 2010 e que
Portugal, mesmo executando o valor previsto em 2020, continuard a ser o pais
da UE com o pior rdcio de investimento publico no PIB, seria desejdvel que a
aposta para o investimento publico fosse mais ambiciosa. Também se justificam
mais uma vez os alertas do CES sobre a necessidade de um tratamento técnico
e politico de maior qualidade, no que se refere ao planeamento e a

monitorizacdo do investimento publico.

Ainda no que se refere d receita fiscal, e tendo em conta a evolugcdo da receita
do IRS, cuja previsdo de aumento entre 2019 e 2021 € de 1,9%, enquanto a
receita fiscal total desce cerca de 5%, o CES volta a sublinhar a importédncia da
correcdo da justica fiscal no que se refere a tributacdo dos rendimentos no

trabalho face a outras bases tributdrias.
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Neste quadro de preocupacdo, o CES sublinha a importdncia das “Medidas de
Combate a Erosdo das Bases Tributdveis” enunciadas no Relatério da POE, mas
realca também, e mais uma vez, a falta de metas quantificadas para estas

medidas.

O CES verifica ainda que, na POE, ndo se prevé a infroducdo de mais escaldes
no IRS, tal como preconizado no Programa do Governo, adiando assim uma
medida que ftraria maior progressividade e justica fiscal na tributacdo dos

rendimentos.

O CES dlerta que, ndo obstante estar prevista na Lei de Bases da Economia
Social (Lei 30/2013), a criagdo do Estatuto Fiscal da Economia Social, que traria
maior justica, equidade e transparéncia neste setor, a POE ndo faz qualquer

referéncia ao mesmo.

J& em relacdo a despesa fiscal em sede de IRC, o CES constata a subida de
671,3 milhdes de euros entre o valor apurado para 2018 e o previsto para 2021.
Esta subida é responsdvel por quase 40% do aumento da despesa fiscal entre
estes dois periodos. De destacar o aumento das deducdes a coleta, que deriva
sobretudo do aumento previsto da matéria coletdvel e do novo crédito fiscal
ao investimento, que vigora desde 1 de junho de 2020. Reitera-se que o
aumento progressivo da despesa fiscal tem acontecido sem a sua adequada
avaliagcdo, tal como recomendado pelo Grupo de Trabalho para o Estudo dos
Beneficios Fiscais, constituido pelo Despacho n.° 4222/2018 de 26 de abril. De
referir que na POE 2021 é assumido pelo Governo o compromisso de proceder

a tal avaliacdo no futuro.
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Ainda no dmbito da justica fiscal, no que se refere as contribuicdes
extraordindrias, o CES recomenda a avaliacdo da justificacdo da sua incidéncia
e permanéncia no tempo e da forma como o seu cumprimento é encarado
pelo Governo. No entender do CES carece, por exemplo, de uma explicacdo
mais clara as referéncias na POE sobre as alteracdes de taxas e incidéncia, no

que se refere a contribuicdo extraordindria sobre o setor energético.
5. ORIENTAGAO DA DESPESA PUBLICA

Do lado da despesa publica torna-se mais legivel o papel da politica
orcamental no seu contributo para a mitigacdo dos efeitos da pandemia.
Contudo, no atual contexto de incerteza quanto d extensdo tempordria desta
politica excecional, seria desejavel a explicitacdo de uma forma mais clara
sobre as medidas de politica orcamental que sdo tempordrias e as que serdo
permanentes. De facto, o CES ndo pode deixar de verificar que a construcdo
desta POE estd condicionada pela expetativa de que as regras orcamentais da
UE, agora suspensas, voltem a ser repostas no futuro préximo e dai o propdsito
do Governo de atuar em antecipacdo fazendo, em especial, baixar de forma
acentuada o défice do saldo primdrio (de — 3% em 2020 para - 1,7% em 2021),
no montante que atinge mais de 2,7 mil milhdes de euros. Tal politica é
suportada, nomeadamente, pela descida da despesa das Administracoes
PUblicas em 2,1 p.p. do PIB. Num ano que se antevé ainda fortemente marcado
pela crise e pelo seu impacto econdmico e, sobretudo, social, estareducdo ndo

pode deixar de merecer alguma preocupacdo por parte do CES.

A despesa efetiva da Administracdo Central cresce 5% em 2021 face a

estimativa de execucdo de 2020, devendo-se realcar o crescimento do

investimento em 56,1%. Alids, as despesas de capital no seu conjunto crescerdo
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54,5% e as despesas correntes 1,6%, o que contrasta com a variagcdo percentual

de 2020 para 2019 de, respetivamente, 14,9% (capital) e 2,1% (correntes).

No que se refere ao reforco em recursos humanos, a despesa orienta-se
principalmente para os setores da educacdo e da saude e em segunda
prioridade para as forcas de seguranca e para o ensino superior e investigacdo.
De recalcar que os dois setores (educacdo e saude) com maior peso na despesa
em recursos humanos tém, apesar de tudo, crescimentos modestos. A saude

cresce 2,5% e a educacdo sofre mesmo um decréscimo de 0,1% (Quadr0 4.10).

No que respeita ao universo dos trabalhadores da Administracdo Publica, o CES
considera que a valorizagcdo de carreiras e de remuneracdoes, uma vez mais
adiada nesta POE, continuam a ser relevantes para a politica de motivacdo,
atracdo e retencdo de profissionais qualificados e para a modernizacdo e

melhoria dos servicos publicos.

Em matéria de inovacdo e transicdo digital na Administracdo Publica, sdo de
realcar os incentivos de prdticas inovadoras de gestdo publica que tomam em

consideracdo os desafios da demografia e das desigualdades.

A despesa da Administracdo Local terd uma evolucdo em que apresentard,
contrariamente ao passado, um saldo global negativo. Admitindo que esta
evolucdo deriva da previsdo de medidas de apoio a dinamizacdo local, seria
também desejavel que houvesse informacdo sobre o impacto da evolucdo
deste saldo, originado pelo processo de transferéncias de competéncias da

Administracdo Central para os Municipios e para as Freguesias.
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De estranhar, contudo, a forma como é referido o valor correspondente &
transferéncia de competéncias previstas para 2021. Em vez da indicacdo da
dotacdo orcamental utiliza-se o termo “um valor superior a X milhdes de euros”!

Esta forma repete-se, alids, ao longo do ponto 5.4 do Relatdrio.

Ainda no quadro das ftransferéncias de competéncias, e tendo em
consideracdo o cardter endémico da violéncia contra as mulheres e da
violéncia doméstica, dever-se-ia ter disponivel informacdo sobre o niUmero de
autarquias que apoiam a prevencdo e o combate a este tipo de violéncia e o

investimento que é feito nesta drea.

Com os juros da divida a baixarem de 2,9% para 2,6% do PIB (correspondendo
a uma reducdo da despesa de 332 milhdes de euros) a despesa corrente das
Administracdes PUblicas (central, regional e local) passa de 45,6% para 43,7% do
PIB (1,2 p.p.), com uma reducdo que atinge a generalidade das rubricas que a
compodem, incluindo as prestacdes sociais. Neste cendrio o CES interroga-se se
ndo seria desejdvel ndo reduzir tanto a despesa total (- 2,1 p.p. do PIB) de forma

a aumentar mais o investimento (ver Quadro 3.1).

No que se refere ao Setor Empresarial do Estado, o total de empresas ascendia
em junho de 2020 a 180. Das transferéncias de capital previstas para 2021
sobressaem os aumentos de capital da empresa Infraestruturas de Portugal, SA
e da empresa Metropolitano de Lisboa, EPE, no montante de 354,6 milhdes de

euros e de 85,1 milhdes de euros, respetivamente.

De realcar a aquisicdo de participacdes na TAP e na EFACEC, cujos montantes

ndo sdo claramente referidos no Relatdrio. No entanto em relacdo & TAP é

fornecida a informacdo sobre os empréstimos do Estado d TAP que deverd
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ascender a 500 milhées de euros em 2021 (garantia do Estado), que acresce a

1200 milhoes de euros previstos para 2020 (empréstimo direto).

No setor financeiro, sem especificar valores de afetacdo de despesa publica, é
referida a constituicGo do Banco Portugués de Fomento, SA, resultado da fusdo

de um conjunto de instituicdes financeiras publicas.

No respeitante a encargos com as Parcerias PUblico-Privadas (PPP), estima-se
para 2021 um valor global de 1548 milhdes de euros, ligeiramente acima do de
2020, mantendo-se a previsdo da descida dos encargos de forma regular até
2034, tal como aconteceu em anos anteriores. No entanto, tais previsées ndo se
tém confirmado, tendo havido revisdes em alta, designadamente no sector
rodovidrio (para 2021 preveem-se 1,2 mil milhdes de euros de encargos, quando
em 2019 o valor previsto para 2021 era de mil milhdes e em 2016 de 873 milhdes

de euros).

Nesta matéria, o CES volta a insistir na necessidade de uma informacdo mais
organizada e legivel sobre as PPP, inscrita na POE, indicando os riscos de
eventuais responsabilidades, com base em litigios com as concessiondrias e
subconcessiondrias e também da implicacdo destes litigios na qualidade do
servico publico prestado. O Relatério contem, de facto, no ponto 6.3.2 uma
descricdo da situacdo de um conjunto de PPP dos setores rodovidrio, ferrovidrio,
saude e aeroportudrio, mas da leitura desta informacdo ndo se consegue retirar
uma apreciacdo sobre os custos e beneficios para o Estado da alternativa PPP

face ao investimento direto.
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6. ORCAMENTO DA SEGURANGA SOCIAL

A referéncia ao Orcamento da Seguranca Social na POE resume-se ao Quadro
4.18 do Relatério. Para se obter o total das receitas e despesas da Seguranca

Social é necessdrio consultar os mapas 7.8 e 9.

O CES ndo pode deixar de expressar alguma surpresa pelo facto de a POE
prever o aumento das receitas contributivas em relacdo ao valor mdximo
atingido em 2019, quando se prevé que a taxa de desemprego fique quase 2

p.p. acima.

Na atual situacdo que o Pais atravessa, o papel da Acdo Social € também
relevante no contexto da Seguranca Social. No Parecer do CES sobre as
Grandes Opcodes chama-se a atencdo para a pouca relevéncia dada a
Seguranca Social, nomeadamente pela auséncia de um capitulo especifico

sobre este sefor.

Na POE existem capitulos dedicados & Seguranca Social, mas quase sempre
numa otica financeira, nomeadamente quanto a sua sustentabilidade, o que é
obviamente importante. Contudo, para além dessa oética, justificar-se-ia uma
maior énfase na componente do apoio ds pessoas e familias. Tanto mais que,
no atual contexto, o papel da Seguranca Social tem sido importante no apoio
aos desempregados e as familias, bem como no apoio d Rede de Servicos e

Equipamentos Sociais e d Rede Nacional de Cuidados Continuados.

As criticas e os problemas que tém surgido em todas estas dreas,
nomeadamente no que se refere ao apoio e fiscalizacdo das Infraestruturas

Residenciais para Idosos, justificaria a explicitacdo de iniciativas para ultrapassar
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a situacdo e valorizar a forma como a Seguranca Social cumpre a sua missdo

na sociedade portuguesa.

O CES relembra, a este propdsito, a sua recomendacdo de definicdo,
programacdo e execucdo urgente de um plano estratégico de edificacdo da
Rede Publica das Estruturas Residenciais para ldosos, de forma a ultrapassar a

limitada cobertura desta rede (o0 que se estende a infancia e a deficiéncial).

Neste dmbito chama-se a atencdo, no que se refere, nomeadamente, &
Deficiéncia, que ndo devem ser esquecidas medidas de apoio & vida

independente, reduzindo ao minimo a institucionalizacdo.

Ainda no que se refere ao apoio da Seguranca Social ao emprego, é
importante relevar a necessidade da melhoria da Prestacdo Social de Inclusdo
(PSI) para as pessoas com deficiéncia, valorizando a criacdo de programas de
promocdo da empregabilidade daquela populacdo que estd muito exposta as

fragilidades decorrentes do surto epidémico.

O saldo orcamental apresentado pela Seguranca Social mantém-se positivo em

2021, incluindo o do Sistema Previdencial.

N&o obstante, o CES vé com preocupacdo a diminuicdo do saldo global da
seguranca social (1475 M euros em 2020 e 932 M euros em 2021), o qual, embora
positivo, tem um valor que representa pouco mais de um terco face ao
verificado em 2019 e considera que, sendo essa reducdo provocada por causas
totalmente exdgenas ao sistema, deve ser ponderado um reforco pelo
Orcamento de Estado dos seus meios financeiros, sem que se ponham em

causas as fransferéncias previstas para o Orcamento da Seguranca Social.
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O CES verifica com preocupacdo que o resultado das projecdes efetuadas
para as receitas e despesas do Sistema Previdencial no periodo de 2021-2060,
no &mbito do Relatério sobre a Sustentabilidade Financeira da Seguranca
Social, apontam para a existéncia de saldos negativos no fim da década de
2020. Reconhece, porém, que se trata de projecdes que assumem, na referida
década, um baixo crescimento econdémico (1,2% de média anual), uma
diminuicdo do emprego (- 0,5%) e uma taxa de desemprego relativamente
elevada (6,1%). Considera, ndo obstante, que estas projecdes devem motivar
uma crescida atencdo aos fatores que condicionam a sustentabilidade

financeira, econdmica e social da Seguranca Social.

O CES verifica, também, ndo estar prevista a atualizagcdo das pensdes em 2021,
excetuando a atuadlizacdo extraordindria das pensdes mais baixas,
acontecendo o mesmo com o Indexante dos Apoios Sociais (IAS),
provavelmente com base na previsdo de uma variacdo negativa do PIB e da
inflacdo em dezembro de 2020. Lembra, porém, que em 2010, 0 mecanismo de
atualizacdo das pensdes foi suspenso de modo a permitir o aumento excecional
e tempordrio das pensdes, embora sem alteracdo do valor do IAS. Na opinido

do CES deveria ser aplicado idéntico procedimento ao valor do IAS.

O Relatério nGo discrimina as rubricas nas medidas COVID-19, pelo que ndo
sabemos se todas as fransferéncias devidas foram executadas. O CES considera
ainda preocupante que as verbas relativas a medidas COVID previstas para
2021 (no valor de 776 milhdes de euros) ndo estejam totalmente cobertas por
transferéncias do OE, podendo a diferenca exceder os 200 milhdes de euros. De
acordo com informacdo do MISS estas verbas serdo compensadas por

transferéncia de Fundos Europeus.
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O CES chama também a atencdo para o incumprimento sistemdtico do Codigo
Conftributivo da Seguranca Social, no que diz (nos termos do seu art.® 52°) &
transferéncia de 5% das contribuicdes do sistema previdencial para politicas
ativas de emprego e de valorizacdo profissional, que nesta POE se fica pelos
3,8%. Esta situacdo cria dificuldade ao funcionamento dos servicos que
desenvolvem estas politicas, nomeadamente o Instituto de Emprego e
Formacdo Profissional. De referir, contudo, que na POE 2021 surge também um
valor superior a 50,5 milhdes de euros destinado as politicas ativas de emprego
e formacdo, com incidéncia na drea digital e outras, totalizando 4,1% das

contribuicdes para politicas ativas de emprego e valorizacdo profissional.

Entende ainda o CES haver um défice de informacdo sobre seguranca social, o
qual se agravou durante a pandemia, tornando dificil avaliar o impacto de
medidas fomadas com apoios da seguranca social, ainda que jprto-da-CPCSe
no sitio eletronico do GEP seja divulgada informacdo de acompanhamento das
“medidas COVID".

Entende, também, ser de grande utiidade a publicacdo pelo IGFSS do
documento de andlise Conta da Seguranca Social, a Ultima das quais tem
como referéncia o ano de 2018. A informacdo constante da CGE estd muito
longe de ser suficiente, o que tem sido vdrias vezes abordado em pareceres do

CES sem que tal tenha sido resolvido.

Entretanto, foi apresentada no Parlamento a 26 de outubro e 10 de novembro,
informacdo complementar e notas adicionais sobre o Orcamento da

Seguranca Social.
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7. SINTESE CONCLUSIVA

a)

b)

O CES, embora reconhecendo a infroducdo de melhorias na
apresentacdo dos documentos da POE 2021, face a versdes anteriores,
considera que existe ainda um défice de consisténcia e clareza nos
numeros apresentados para o OE 2021. O CES realca a evolucdo
verificada neste OE a nivel dos orcamentos dos servicos com perspetiva

de género.

Apesar de haver progressos no cumprimento da Lei de Enquadramento
Orcamental, a articulacdo entre as Grandes Opcdes e o Orcamento do
Estado estd longe de ser satisfatéria. Este aspeto menos positivo do
processo orcamental faz com que ndo sé ndo se cumpra as obrigacoes
decorrentes da Constituicdo da Republica Portuguesa, como conftribui
para uma menor fransparéncia da politica orcamental e até,

eventualmente, da qualidade e eficiéncia da despesa publica.

O CES chama a particular atencdo para a forma pouco cuidadosa como
é apresentado o investimento puUblico. Os valores diferem
frequentemente de capitulo para capitulo do Relatdrio e é visivel a falta
de coordenacdo e diferenca de qualidade da informacdo, de setor para
setor, na apresentacdo das respetivas politicas e medidas. A caréncia de
estruturas de planeamento € visivel nestas deficiéncias de apresentacdo
ao longo do Relatdério. Tendo em conta as vdrias fontes de financiamento
que se perspetivam, nomeadamente o Plano de Recuperacdo e
Resiliéncia e os varios instrumentos de financiamento europeu, ndo estd

explicitado na POE, de forma organizada e sistematizada, como se afeta
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cada tipo de financiamento aos vdrios projetos e que politicas terdo

prioridade, numa perspetiva plurianual.

O CES considera que, nesta fase da vida do Pais, o Orcamento do Estado
deveria ser um instrumento mais ativo para a saida da crise, com
caracteristicas assumidamente mais expansionistas. A forma como a
politica orcamental é apresentada ndo permite encontrar a formulacdo
clara de uma estratégia para o desenvolvimento do Pais, no &mbito dos
vdrios cendrios apresentados para o contexto internacional e da

evolucdo previsivel da pandemia COVID-19.

Em particular, a forma como o setor da Saude é tratado no Orcamento
do Estado é pouco cuidada, confusa e incapaz de comunicar a

prioridade que se pretende dar ao reforco do Servico Nacional de Saude.

O Orcamento do Estado é apresentado como o instrumento
fundamental para a prossecucdo de politicas publicas de apoio das
pessoas € A sustentabilidade do emprego. Contudo, para além do
enunciado de um conjunto de medidas, ndo é feita a ponte entre as
intervencdes de curto prazo e o relancamento da economia numa
perspetiva de médio e longo prazos. O CES chama, também, a atencdo
para a evolucdo da Divida Publica e do constrangimento que pode
representar para a recuperacdo econdmica, no quadro das regras

orcamentais europeias.

A politica fiscal para 2021 ndo conduz a reducdo da carga fiscal, nem
da incidéncia fiscal, apesar da diminuicdo da despesa corrente em
relacdo ao PIB. No caso especifico do IRS, as receitas deste imposto

crescem, enquanto a receita fiscal desce. Esta situacdo permite ao CES
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recear o agravamento da justica fiscal em relacdo aos rendimentos do
trabalho e a consequente penadlizacdo das classes de rendimentos

médios e baixos.

O CES considera como confributo fundamental para a compreensdo da
politica orcamental e garantia da sua consisténcia, a compatibilidade
mais explicita dos valores das “medidas de politica orcamental”
constante do Relatério do OE (Quadro 3.3) e os das “medidas
discriciondrias” listadas no Projeto de Plano Orcamental entretanto
remetido a Comissdo Europeia (Quadro 2 dos Elementos Informativos e

Complementares).

O CES considera importante que a POE explicite de forma clara as
consequéncias orcamentais para os vdarios niveis da Administracdo
(Central, Regional e Local), decorrentes do processo de fransferéncia de
competéncias. Em anteriores pareceres o CES chamou a atencdo para
a necessdria avaliacdo sobre as consequéncias orcamentais, mas
também sobre a qualidade do servico publico e garantia da igualdade
de oportunidades ao longo do territério nacional, incluindo as Regides

Autdnomas.

No que se refere & Seguranca Social o CES regista a informacdo prestada
no Relatério e nos Elementos Informativos e Complementares,
nomeadamente quanto d evolugcdo do sistema previdencial que se
poderd tornar deficitdrio até ao final da década. O CES sublinha que o
papel da Seguranca Social é, além desta funcdo previdencial, muito
relevante no que se refere a acdo social, considerando que tal deveria
ser mais valorizado na apresentacdo dos elementos referentes ao
Orcamento da Seguranca Social, nos termos em que é feito na
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documentacdo em andlise. Ainda no &mbito desta matéria, o CES
relembra a sua recomendacdo para o planeamento e reforco urgente
da Rede PuUblica de Estruturas Residenciais para Idosos, face ds
fragilidades evidenciadas no atual contexto de pandemia e das

consequéncias gravosas para a populacdo mais idosa do nosso Pais.
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