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1. INTRODUCAO

O Documento de Estratégia Orcamental (DEO) corresponde ao perfil de
compromisso do Pacto de Estabilidade e Crescimento, no dmbito da

Unido Econdmica e Monetdria.

A componente mais importante do documento € o Quadro Plurianual
de Programacdo Orcamental, possibilitando igualmente o cumprimento
das exigéncias do Semestre Europeu e da consequente coordenacdo

das politicas orcamentais e econdmicas europeias.

Na situacdo atual, o DEO é também um compromisso de garantia do
cumprimento das obrigagcdes do Programa de Ajustamento Econdmico

e Financeiro.

De igual modo o DEO assume que o Pais vai entrar na fase de
crescimento, a partir de 2014, embora ndo esteja explicitada a politica

de desenvolvimento econdmico e social.

Por outro lado, o DEO para o periodo 2013-2017 (DEO 13-17) deve ser
comparado com o documento do mesmo tipo apresentado em 2012
(DEO 12-16). Tal confronto permitird encontrar explicacdes ou
contradicdes importantes para o enquadramento da atividade
econdmica e do desenvolvimento social. No atual contexto trata-se
efetivamente do Unico documento oficial de politica orcamental de
médio prazo, com uma forte incidéncia nas expectativas dos agentes

econdmicos.
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Para sermos mais rigorosos, € no caso presente da economia
portuguesa, o DEO deverd estar em consondncia com outros
documentos de politica econdmica, nomeadamente o designado por
“Estratégia para o Crescimento, Emprego e Fomento Industrial 2013-

2020", recentemente apresentado pelo Governo.

Neste sentido o DEO deveria apresentar, a par da politica orcamental, a
estratégia de relancamento da afividode econdmica e de
desenvolvimento da politica social, para a qual a politica de
consolidacdo orcamental tfem de contribuir. De facto, na Introducdo do
DEO 12-16 afirmava-se “O DEO define um quadro de consolidacdo
orcamental de médio prazo ... contribuindo assim para a criacdo de
condicdes propicias ao crescimento econdmico e a estabilidade

financeira”.

Esta ligacdo estreita entre financas publicas e crescimento serd a
referéncia centfral que o CES procurard seguir neste parecer, em

coeréncia com os pareceres anteriores.

No DEO 12-16 a expectativa ainda era a de que “a execucdo do
programa estd no bom caminho”. Era também referido o bom
desempenho das exportacdes e os bons resultados do ajustamento
externo. Fazio-se também referéncia das boas perspetivas do
crescimento do sector transaciondvel, embora ainda dependente das
reformas estruturais a materializar-se. A este respeito, o CES considera
que a andlise de sensibilidade do cendrio macroecondmico efetuada
deveria incluir, para além do impacto da materializacdo dos riscos

descendentes, e caso esteja disponivel, uma estimativa do impacto
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positivo acumulado (a médio e longo prazo) das reformas estruturais
sobre o crescimento econdémico, o que poderia funcionar como um

estimulo ao investimento privado (efeito acelerador).

No DEO 13-17 a Infroducdo nada refere sobre o documento anterior,
nem sobre os pressupostos, nem sobre os resultados. Se esta andlise
tivesse sido feita, poderia ser um excelente contributo para a
credibilidade das perspetivas anunciadas, a qual constitui, no entender
do CES, uma das fragilidades deste documento. Em vez disso é
infroduzido um diagndstico sem uma contextualizacdo adequada e
com juizos de valor, que poderdo ser considerados ofensivos &
dignidade dos portugueses. O CES considera que esta parte do texto do
DEO ndo se coaduna nem com a verdade histérica nem com a
natureza institucional do documento, tratando-se de um texto a enviar

a Comissdo Europeia.

O CES ndo pode contudo deixar ainda de rejeitar de forma categodrica
a alternativa redutora colocada aos portugueses enfre o processo de
ajustamento cingido ao equilibrio orcamental ou aquilo que o
documento classifica como o regresso ao  “atavismo de

comportamentos passados”.

Como o CES tem vindo a defender em anteriores pareceres, a
verdadeira alternativa a uma politica unicamente centrada no objetivo
do equilibrio orcamental, considerado este um pré-requisito para o
crescimento, traduz-se numa politica de maior equilibrio e
compatibilizacdo entre o processo de ajustamento das contas publicas

e a retoma de uma dindmica de crescimento da economia,
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considerando-se que esta Ultima € uma condicdo indispensdvel para se
atingir o préprio objetivo de consolidacdo orcamental e de reducdo da

divida publica.

SGo os proprios resultados do processo de ajustamento em curso,
continuamente alterados, como se pode verificar pelas diferencas entre
as metas do DEO 12-16 e as do DEO 13-17, que pdem em causa a

unicidade do caminho apresentado nesse documento.

Apesar de, no DEO, ndo haver qualguer andlise aos desvios nas referidas
metas, sdo evidentes as contradicdes enfre politica orcamental e
politica de desenvolvimento, as quais comprometeram e poderdo vir a

comprometer os objetivos de consolidacdo orcamental.

De facto, a forma compartimentada como se olha no DEO para
aguelas duas politicas, revela um incompreensivel desconhecimento da

natureza sistémica da economia e da sociedade que Ihe dd vida.

E de sublinhar ainda que o programa de djustamento financeiro tem

prosseguido de uma forma que o CES considera desequilibrada.

Efetivamente, embora as medidas de reducdo drdstica da procura
interna fenham fido como consequéncia positiva a obtencdo de um
réapido reequilibrio na balanca corrente com o exterior, a verdade é
que, em sentido contrdrio, e para além dos impactes negativos nas
pessoas € no emprego, tém impedido que se cumpram os objetivos de
reducdo do défice das financas publicas, e constituem um fator

poderoso de alimentacdo da espiral recessiva.
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Com efeito, nas condicdes da economia portuguesa, a tentativa de
obtencdo demasiado rdpida do equilibrio orcamental e do equilibrio
das contas externas torna estes dois objetivos conflituantes e ndo

suscetiveis de ser alcancados em conjunto.

O CES avalia como exagerada a reducdo provocadda na procurd
interna, o que desequilibrou a politica de agjustamento, quer do ponto
de vista da consolidacdo orcamental quer principalmente do ponto de
vista do comportamento da economia, provocando o aprofundamento

darecessdo e o aumento do desemprego.

O CES considera que a dinamizacdo da procura interna permitiria
reequilibrar o programa de ajustamento, de forma a harmonizar a
manutencdo de uma situacdo proxima do equilibrio nas contas externas
com uma melhor execucdo orcamental e uma situacdo menos

dramdatica do ponto de vista do desemprego.

O CES considera ainda que um documento de compromisso de
Portugal perante a Unido Europeia deveria explicitar as

responsabilidades de ambas as partes.

O sucesso da estratégia orcamental portuguesa, para além das
atuacdes nacionais, é inevitavelmente condicionado @ pelo
enquadramento externo, em particular por parte de entidades
europeias. Com efeito, torna-se desejdvel, sendo indispensavel, analisar
e corrigir diversas condicionantes negativas que afetam a atividade do

Estado e das empresas nacionais.
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Desde logo, erros de concecdo inicial do programa de resgate, pela
ndo consideracdo de parte significativa da divida publica. Assumiu-se
que o excessivo endividamento de algumas empresas publicas, ds
quais, na prdtica, incumbe o desempenho de politicas publicas -
nomeadamente em relacdo a fransportes e comunicacdo social -
poderia ser corrigido pelo simples recurso aos mecanismos financeiros
de mercado. Criou-se assim, a partida, notdria insuficiéncia do apoio
financeiro configurado no programa de resgate e, em consequéncia,
tornou-se mais escasso o crédito bancdrio ao dispor das empresas, em

particular das PMEs.

A situacdo é ainda agravada pelo novo enquadramento que tem vindo
a ser criado a atividade bancdria: imposicdo aos bancos portugueses
de rdcios de capital mais gravosos do que em outros paises europeus;
violenta desalavancagem do crédito, para reducdo do seu rdcio em
relacdo aos depdsitos; penalizacdo imposta as aplicacdes em divida
publica face as regras de Basileia - atribuindo-se as Agéncias de
“Rating” a avaliagdo do risco soberano até entdo, por definicdo, fora
das regras de mercado. Impds-se, assim, a afetacdo de capitais proprios

as imparidades resultantes da perda de valor da divida publica.

Neste ponto o CES entende dever chamar a atencdo para as
consequéncias perniciosas das intervencdes das Agéncias de “Rating”
na economia e na sociedade europeias, sendo multiplos e muito graves
os erros cometidos pelas referidas agéncias que ndo tém sido
devidamente responsabilizadas pelos mesmos, contribuindo para a crise
de divida soberana europeia e o custo de financiamento agravado de

vdrios Estados, incluindo Portugal. O CES considera que ndo pode o risco
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soberano estar sujeito a avaliacdo por parte de enfidades privadas,
cujas reais motivacoes e interesses ndo sdo publicamente escrutinados

e avaliados.

Também as taxas de juro aplicadas no financiamento das empresas
portuguesas sofrem claro agravamento em relacdo das que sdo
aplicadas as suas concorrentes de outros Paises, ao mesmo tempo que
parte significativa do financiamento bancdrio € inevitavelmente
mobilizado pelo excesso de endividamento das empresas publicas.
Acresce que as condicoes acordadas em Espanha para resgate direto
das entidades em risco do seu sistema bancdrio ndo conduziram ao
agravamento da sua divida publica e beneficiaram de taxas de juro
mais baixas do que as que foram contempladas no programa de
resgate portugués, criando distorcdes de concorréncia, pelo preco e

pelas facilidades de liquidez.

Condicionalismos mais realistas aplicados em Portugal permitiiam ndo
s& melhores resultados dos esforcos de consolidacdo orcamental, como
também conftribuiriaom para ultrapassar as dificuldades conjunturais que
hoje atingem a economia europeia e para melhor responder Qos

interesses dos Nnossos credores.

2. ENQUADRAMENTO MACROECONOMICO

O DEO assume a enfrada na fase do crescimento econdmico, mas ndo
define uma politica consequente nesta matéria. Esperar-se-ia ainda a

apresentacdo de um cendrio macroecondmico, com um esforco de
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realismo, que entrasse em linha de conta com as licoes dos desvios de

previsdo do passado.

Ao ndo fundamentar as suas previsdes no DEO, nomeadamente
identificando as alteracdes de politica ou de conjuntura que permitem
inverter o senfido da evolucdo dos principais indicadores ao longo do
periodo em andlise, o Governo permite que, legitimamente, se
levantem sérias interrogacodes sobre o seu grau de exequibilidade. Essas

duvidas incidem, especialmente, em quatro vetores principais:

1. Relancamento da procura interna

A recuperacdo da procura interna depende, em grande parte, da
evolucdo do consumo privado que, por sua vez, € funcdo do
rendimento disponivel. A continuacdo e mesmo o agravamento da
carga fiscal e o aumento do desemprego, previstos no documento (as
receitas fiscais passam de 24,1% do PIB em 2013 para 24,7% do PIB em
2017 e a taxa de desemprego de 15,7% em 2012 para 18,5% em 2014,
sendo ainda de 16,7% em 2017), bem como o conjunto de medidas
anunciadas sobre saldrios e pensdes no quadro da 7° avaliacdo da
Troika, ndo permitem admitir um aumento do rendimento disponivel. Ora
o DEO refere que, relativamente ao consumo privado, este deverd ter
uma quebra de 3,2% em 2013 funcdo do rendimento disponivel das
familias e da evolucdo menos favordvel do mercado de trabalho e
prevé de seguida uma “significativa recuperacdo” em 2014, ano em
que, perante as medidas j&@ anunciadas e as proprias previsdes de
desemprego, constantes do DEO, os fatores que determinam a previsdo
de quebra em 2013 se mantém. Acresce ainda que a reducdo nas

prestacoes sociais e o possivel aumento da comparticipacdo nos custos
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dos servicos de educacdo e saude comprometem ainda mais a

necessdria evolucdo positiva do rendimento disponivel.

A recuperacdo da procura interna depende ainda da retoma do
investimento (que, por sua vez, pressupde uma melhoria significativa das
expectativas) e de um elevado efeito de arrastamento esperado sobre

O emprego € © consumo

2. Evolucdo do comércio externo

As previsdes das exportacdes estdo relacionadas com as perspetivas do
crescimento da procura externa relevante, embora seja duvidoso que
as taxas de crescimento das exportagcdes possam ser superiores As
daquela procura externa, a ndo ser que se admita a continuacdo do

ganho de quotas no mercado internacional.

De assinalar também a evolucdo das importacdes no DEO 13-17 a um
ritmo superior ao do documento anterior, a partir de 2014. S6 é
entendivel esta previsdo face d evolucdo do consumo privado, se for

possivel alcancar as taxas de evolucdo do investimento.

De referir ainda que a evolucdo das exportacdes pode ser
comprometida pela falta da capacidade da economia, face &
reducdo do investimento, que nos Ultimos anos (2001/2013) ultrapassou
0s 46%. Apesar dos valores que apresenta para a recuperacdo a partir
de 2014, tal poderd ndo ser suficiente para criar ou recuperar a

capacidade de producdo necessdria.

3. Evolucdo do investimento
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Comparando os dois documentos & de destacar a enorme revisdo em
baixa das previsdes para 2013 (-7,6%) € uma evolucdo mais positiva do
investimento a partr de 2015 (+5,5%), fazendo dele o fator
preponderante da retoma econdmica na segunda metade do periodo

a que o DEO se reporta.

Para além de, no atual contexto, como atrds referido, haver um grande
hiato na recuperacdo da capacidade produtiva, face as taxas
negativas dos Ultimos anos, torna-se necessdrio uma atenta andlise do

realismo desta prevista recuperacado.

Primeiro que fudo hd que contextudlizar o comportamento do
investimento no quadro macroeconémico. Prevendo-se uma evolucdo
do PIB a taxas de crescimento mais baixas, a evolucdo proposta do
investimento sé serd possivel com investimento estrangeiro, ndo sendo
possivel uma situacdo tdo positiva para o investimento das empresas

portuguesas.

Considera o CES que esta andlise deveria ser mais claramente
explicitada no documento, em articulacdo com as medidas propostas
de financiomento e competitividade fiscal no documento de
“Estratégia para o Crescimento, Emprego e Fomento Industrial 2013-
2020". E precisamente neste contexto que deve ser analisada a
coeréncia entre o crescimento do investimento e o financiamento da

economia.

No que se refere ao financiomento da economia o documento faz

referéncia apenas & situacdo passada, onde se nota um agravamento
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na reducdo do crédito as sociedades ndo financeiras. A ndo
consideracdo de politicas de financiamento no DEO compromete

também o realismo das previsdes para o investimento.

De referir neste ponto, que o financiamento ndo é o Unico fator a
considerar. Segundo o INE o primeiro fator limitativo € a deterioragcdo
das perspetivas de vendas (63,4%), a seguir a rentabilidade dos
investimentos (11,6%) e s& depois a dificuldade em obter crédito
bancario (8,9%).

4, Evolucdo do desemprego

Conftrariamente ao documento anterior, o DEO 13-17 refere-se a

evolucdo do desemprego, em capitulo especifico.

Embora ndo prevendo variacdes significativas na taxa de desemprego,
o valor atualmente atingido e previsto para 2013 e 2014 (18,2% e 18,5%
respetivamente) justificam a reafirmacdo do alerta do CES no parecer
sobre o DEO 12-16, ndo s6 sobre o nivel de desemprego, como também

sobre a reparticdo dos custos de ajustamento.

Com efeito ndo sdo apresentadas politicas de relancamento da
atividade econdmica com maior efeito multiplicador no emprego,
agravada pelo facto de, em todo o periodo até 2016, as taxas de

crescimento do PIB (em termos reais) serem inferiores a 2%.

Com efeito, o CES realca que as previsdes apontam para um nivel de
desemprego em 2016, idéntico ao que temos atualmente, o que é

particularmente preocupante num momento em que o Governo
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apresenta uma estratégia de crescimento e emprego, que deixaria

antever impactos positivos a curto prazo.

Neste quadro, o CES ndo pode deixar de questionar a opcdo de a
estratégia de crescimento econdmico se encontrar subordinada &
estratégia orcamental, pois s assim e num qguadro em que a
consolidacdo das financas publicas continua a ser prioridade face as
demais politicas, se compreenderd a auséncia de impactos positivos no

mercado de trabalho e em especial no desemprego.

O CES adlerta ainda para o facto de Portugal sofrer as consequéncias da
falta de regulacdo do comércio internacional relativamente as prdticas
laborais desumanas de muitos paises. Tais prdticas, que constituem
concorréncia desleal, confribuem para agravar o problema do
desemprego e a propria qualidade do emprego na Unido Europeia e
nosso Pais em particular. A indiferenca das Instituicdes Europeias perante
esta situacdo é muito preocupante e absolutamente condendvel, por

ser contrdria aos valores e aos principios humanistas da Europa.

Da andlise anterior pode-se concluir que existe uma falta de
fundamentacdo preocupante no que se refere aos valores das

previsdes para a economia portuguesa.

O vicio instalado nas previsdes de que a retoma “comeca sempre
amanhd” € um fator gerador de falta de confianca para os agentes
econdmicos (familias e empresas) e comeca a ser encarado por estes
como uma demonstracdo de falta de credibilidade na formulacdo da

politica orcamental.
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O CES considera assim cada vez mais evidente que o modelo de
previsdo utilizado (que desconhecemos) e/ou os pressupostos assumidos
ndo podem estar corretos. Com o objetivo de tornar mais fransparente e
rigorosa a andlise das previsdes macroecondémicas o CES tem reiterado

sucessivamente junto do Governo a divulgacdo do referido modelo.

3. ESTRATEGIA ORGCAMENTAL

Na andlise anterior j& se fizeram algumas referéncias a possiveis
incoeréncias entre as previsdes macroecondmicas e a politica

orcamental.

Esperar-se-ia no ponto referente 4 estratégia orcamental uma melhor
fundamentacdo das metas a atfingir, seja ao nivel das medidas de
consolidacdo exigiveis, seja na relacdo das mesmas com a politica de
crescimento, alids, reafiimada no documento como a terceira fase do
processo de ajustamento. E incompreensivel que o DEO ndo se refira
uma Unica vez a existéncia do documento do Governo sobre
“Estratégia para o Crescimento, Emprego e Fomento Industrial 2013-
2020", cuja aprovacdo em Conselho de Ministros data de 23 de abril de
2013, ou seja uma semana antes da apresentacdo da atual versdo do
DEO 13-17.

Sendo o DEO um documento que pretende assegurar uma imagem
externa de disciplina orcamental e de garantia de solvabilidade do
pais, ndo fazer referéncia a politica de crescimento € uma lacuna

grave. Refira-se que as fracas perspetivas de crescimento ou auséncia
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de empenhamento politico no mesmo sdo referidas pelas agéncias de
notacdo internacionais como um fator decisivo, nesta fase do processo

de ajustamento, para a reavaliacdo do risco da Republica.

No seguimento de anteriores andlises e alertas do CES, o ponto decisivo
na relacdo entre a politica orcamental e a politica de crescimento e de
criaocdo de emprego, situa-se no efeito multiplicador da variacdo das

receitas e despesas publicas.

O principio tedrico de que a recuperacdo da atividade econdmica
estd dependente do financiamento e que o custo deste baixa com o
sucesso de uma consolidacdo orcamental estd certo, admitindo
racionalidade no comportamento dos mercados financeiros e
bancdrios. Contudo esta andlise € essencialmente vdlida no médio

prazo.

Num prazo mais curto a degradacdo da atividade econdmica e dos
rendimentos das familias e das empresas pode comprometer a
consolidacdo orcamental, devido ao efeito dos estabilizadores
automdticos (impostos progressivos e prestacoes sociais), e do referido
efeito multiplicador da subida de impostos e descida da despesa

publica.

O objetivo do DEO € o de reduzir o défice orcamental para -0,2% em
2017. Para alcancar este resultado prevé-se uma forte diminuicdo da
despesa total em 5,5 p.p. - em percentagem do PIB - entre 2012 e 2017,

sendo que 70% desta reducdo se concentra nos anos de 2014 e 2015, e
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uma subida da receita total de 0,7 p.p. - também em percentagem do
PIB.

De onde resulta que todo o esforco do “ajustamento” assenta na
despesa e, num nivel mais desagregado, nas prestacdes sociqis
(reducdo de 2,2 p.p. no PIB entre 2013 e 2017) e nos saldrios da
Administracdo PuUblica (reducdo de 2,2 p.p.) (quadro na p. 26). Os
consumos intermédios baixam novamente (0,5 p.p.), © que, com 0Os
servicos publicos no limite da rutura, trard consequéncias, sobretudo
quando esta baixa é dliada d reducdo de trabalhadores na

Administracdo Publica.

E particularmente preocupante a reducdo do peso das prestacdes
sociais num pais com um baixo nivel médio de rendimento, um elevado
nivel de pobreza e de exclusdo e taxas de desemprego de magnitude
historica, e ainda num contexto de fortes desigualdades na reparticdo

do rendimento.

No caso das receitas fiscais o seu comportamento denota, como seria
de esperar, uma ligacdo estreita com a atividade econdmica e o

rendimento dos agentes econdmicos.

Por isso o aumento da carga fiscal tem-se refletido no circulo vicioso
“austeridade, queda do PIB e mais austeridade”, o que acentua a
divergéncia real face ao resto da Europa, refletindo-se nas sucessivas

revisdes em baixa das previsdes do PIB.
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Esta andlise permite recomendar que a estratégia orcamental deveria
considerar como alternativa o desagravamento fiscal, o que alids
poderia ser justificado pela andlise feita no DEO sobre o risco para a
atividade econdmica da diminuicdo real do PIB em 1 p.p. (pdg.13 do

documento).

Podemos estar perante uma situacdo complexa e contraditéria de
aumentar a carga fiscal e provocar a aceleracdo da divergéncia para
um equiliorio orcamental. Em periodo de recessdo dos principais
mercados europeus esta situacdo serd a mais provavel, com a

almofada das exportacdes a tornar-se mais problematica.

A estratégia orcamental, tendo em conta os efeitos que o maior grau
de consolidacdo pode exercer sobre a economia, passou por alterar,

recentemente, os limites para o défice orcamental.

No entanto as metas para os critérios orcamentais (défice e divida),
tendo em conta a andlise efetuada, continuam a suscitar duvidas ao
CES perante a realidade econdmica do pais e a inoperdncia das

politicas para a dinamizar.

Assim o CES reforca a recomendacdo de que a estratégia orcamental
deverd ser articulada com a estratégia de desenvolvimento econdmico
e social, pelo menos a luz da obrigacdo que decorre da existéncia dos
dois documentos apresentados recentemente pelo Governo (DEO e

Estratégia para o Crescimento).
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O CES volta a sublinhar que a auséncia desta articulacdo refira
credibilidade & politica econdmica e a politica orcamental, em nada
contribuindo positivamente para a atividade a desenvolver pela

Concertacdo Social.

Ao contrdrio dos anos anteriores, o DEO 13-17 ndo inclui o habitual
quadro com as medidas de consolidacdo orcamental preconizadas
para atingir as metas orcamentais. Embora tal tenha sido justificado
pelo Governo com a necessidade de procurar debater alternativas
com os partidos da oposicdo e 0s parceiros sociais, para obter o maior
consenso possivel (0 que é de louvar), essa explicacdo devia ser
fornecida no documento inicial, que poderia ser completado
posteriormente com o desenho final das medidas de consolidacdo a

médio prazo.

De referir também que o parecer técnico da Unidade Técnica de Apoio
Orcamental a Assembleia da Republica (UTAO) sobre o DEO 13-17,
datado de 15.05.2013, refere no ponto 2 do sumdrio executivo que a
auséncia das medidas de contencdo orcamental a implementar no
horizonte de projecdo “coloca riscos e incertezas acrescidas ndo
apenas na concretizacdo do cendrio macroecondmico apresentado,
como também para o alcance das proprias metas orcamentais.
Dependendo da composicdo das medidas e do perfil temporal da sua
implementacdo, os resultados podem diferir substancialmente ao nivel
do cendrio macroecondmico e conseguentemente em termos de

resultados orcamentais.
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4, RISCOS ORCAMENTAIS

Sob este titulo o DEO enumera uma série de situacoes que tém a ver,
entre outras, com o Sector Empresarial do Estado e as Parcerias Publico-

Privadas.

Apesar da situacdo financeira destes sectores poder afetar o perimetro
das Administracdes PuUblicas e/ou os compromissos do Estado com
incidéncia nas contas publicas, o tratamento que |he é dado é
meramente descritivo, ndo se apresentando medidas que podem ser

incluidas na anunciada Reforma do Estado.

No caso das garantias concedidas pelo Estado as Empresas PUblicas, s
para dar um exemplo, o montante constante no DEO supera os 16.000

milhoes de euros.

Devido 4 sua permanente imprevisibilidade e aos elevados valores,
deveria ser incluido neste capitulo informacdo detalhada sobre o
processo BPN e sobre os contratos especulativos (de financiamento a

juro fixo) de algumas empresas publicas.

5. QUADRO DE REFERENCIA ESTRATEGICO NACIONAL 2014-2020

O DEO apresenta um capitulo referente ao novo QREN 2014-2020. Trata-
se de um confrato financeiro com a Unido Europeia que envolve um

montante de cerca de 28.000 milhdes de euros.
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Apesar de ndo haver uma conclusdo sobre os aspetos operacionais
deste financiamento seria expectdvel que, num documento de
programacdo financeira plurianual, houvesse uma proposta de politica
de investimento e de taxas de cofinanciamento ajustada & evolucdo
das financas publicas e ao relancamento da atividade econdmica.
Tanto mais que o interlocutor direto — Comissdo Europeia — € igualmente
um dos membros da Troika com a qual se negoceia a politica

orcamental e o financiamento do Pais.

6. SUSTENTABILIDADE DAS FINANGAS PUBLICAS

No DEO considera-se que o principal desafio que tem vindo a ser
colocado a sustentabilidade das finangcas publicas € o que resulta das
alteracdes demogrdaficas, nomeadamente o que se refere ao

envelhecimento da populacdo e a diminuicdo da natalidade.

Como engquadramento sublinha a evolucdo do ratio de dependéncia
enfre os anos de 2010 e 2060, periodo que se pode considerar
demasiado alargado para fundamentar os anos em andlise (2013-2017)
sem gue haja, em contrapartida, referéncia ds mudancas do volume e
estrutura populacional de Portugal nos anos de vigéncia do referido
documento cujos indicadores sdo conhecidos e constam ndo s6 em

documentos do INE, como do Eurostat.

Se o envelhecimento demogrdfico € um dos fatores a ter em
consideracdo na andlise da sustentabilidade das financas publicas,

designadamente numa ofica de longo prazo, ndo devem ser
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negligenciados outros aspetos, como a diminuicdo da populacdo em
idade afiva por via da emigracdo e o desemprego, Cujas repercussoes
na sustentabilidade do sistema sdo ndo sé de curto, como de médio e

longo prazo.

Refira-se que o CES alerfou recentemente, no Parecer de Iniciativa
sobre  “Consequéncias Econdmicas, Sociais e Organizacionais
decorrentes do Envelhecimento da Populacdo” para as implicacdoes
econdmicas, financeiras e sociais deste desafio. Por isso manifesta a sua
preocupacdo pelo facto de no DEO ndo serem anunciadas medidas
consequentes nesta matéria, para além do ajustamento financeiro.
Considera-se que esta visdo redutora poderd voltar a pér em causa, a

médio prazo, a sustentabilidade das financas publicas.

O CES realca ainda que a sustentabilidade da seguranca social estd a
ser posta em causa devido a conjugacdo da recessdo com o aumento
do desemprego. E particularmente preocupante a reducdo das

conftribuicoes sociais num contexto de elevado desemprego.

No que se refere a politica de privatizacdes e ao seu contributo para a
sustentabilidade das financas publicas, o CES recomenda uma andlise
custo-beneficio da mesma, pois as receitas obtidas a curto prazo
podem ter como contrapartida a perda de instrumentos de politica

econdmica no médio e longo prazos.

Tendo em conta a andlise feita ao DEO, o CES reafirma, como o outro
grande fator que prejudica a sustentabilidade das financas publicas, a

auséncia de uma politica de desenvolvimento. Por outro lado a falta de
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confianca provocada nas familias e nas empresas devido 4
instabilidade, ds contradicdes e a indisciplina nas medidas de politica

constitui um outro desafio & sustentabilidade das financas publicas.

O CES recomenda ainda uma informacdo mais fransparente e
sistematizada sobre a evolucdo da divida publica e das suas diversas
componentes. O grdfico IV.3 referente a divida publica deverd, assim,
incluir as varias componentes das Administracdes PUblicas. Tambéem se
recomenda que o atraso no calenddrio de convergéncia para o
cumprimento do critério dos 60% do PIB apresentada nos DEO fosse
explicado pormencrizadamente no DEO 13-17. De facto ndo é
irelevante que no documento do ano passado, aquele critério seja
cumprido previsivelmente em 2031 e no deste ano tal cumprimento

tenha passado para 2037.

7. QUALIDADE DAS FINANCAS PUBLICAS

O CES considera muito redutor centrar a qualidade das financas
pUblicas apenas nas melhorias de gestdo do processo orcamental
(embora realce a relevancia das mesmas), ndo sendo entendivel a
mudanc¢a de conteldo entre o DEO 12-16 e o DEO 13-17.

Por outro lado, na versdo deste ano, foram retiradas as referéncias a
modernizacdo das Administracdes Publicas e d consolidacdo do seu

perimetro.
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No momento em que o proprio Governo propde a criagcdo de um
amplo consenso nacional sobre a Reforma do Estado ndo é
compreensivel esta lacuna no documento de 2013,
independentemente da anunciada apresentacdo de documento
especifico sobre esta reforma. Em todo o documento aparece como
Unica justificacdo para os cortes ligados a uma hipotética Reforma do
Estado, a diferenca (com cardcter estrutural) entfre receitas e despesas

publicas.

O CES considera que a Reforma do Estado ndo pode resumir-se G
necessidade de reduzir custos e despesas publicas para assegurar a
consolidacdo das financas publicas. Os cortes sistemdaticos e
indiscriminados na despesa publica, sem uma visdo de médio prazo,
ndo s tém impactos profundos nos frabalhadores e pensionistas, como
podem conduzir a uma paralisacdo da propria Administracdo, com

custos ndo mensurdveis para a economia e cidaddos.

Esta deve ter como objetivos a melhoria do funcionamento da
Administracdo Publica e melhores e mais eficientes respostas aos
agentes econdmicos e sociais e as familias, num quadro de uma gestdo
eficiente dos recursos e de reducdo dos custos de contexto

fundamental para o relancamento do investimento.
8. SINTESE CONCLUSIVA
O CES considera que, apesar da readlizacdo do Programa de

Ajustamento Econdmico e Financeiro, a politica orcamental continua a

constituir um risco para os equilibrios essenciais do Pais.
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No caso especifico do DEO 13-17 ndo € apresentada, como deveria, no
atual contexto nacional, uma estratégia de compatibilizacdo da
politica orcamental com a politica econdmica e social, ignorando que
a questdo fundamental € o crescimento econdmico e uma correta
distribuicGo da riqueza produzida. A auséncia de referéncia ao
documento sobre politica de crescimento emanado recentemente do
proprio Governo, tfraduz uma aparente falta de compreensdo do que
deve ser a funcdo das financas publicas e das interdependéncias do

sistema econdmico.

A persisténcia numa politica orcamental que degrada o aparelho
produtivo e a confianca dos agentes econdmicos, ndo é
compreensivel, nem se apresenta minimamente justificada a luz do

quadro macroecondémico apresentado.

O CES redlca ainda a responsabilidade crescente das Instituicdoes da
Unido Europeia na degradacdo do ambiente econdmico e social,

condicionante do crescimento da economia europeia.

Os esforcos realizados por Portugal para o cumprimento dos
compromissos assumidos no dmbito do Programa de Ajustamento
Econdmico e Financeiro podem ser assim prejudicados por falta de uma
visdo suficientemente integradora da economia e da sociedade por

parte daquelas Instituicoes.

Em conformidade, o CES recomenda ao Governo uma andlise mais

coordenada das vdrias politicas de desenvolvimento do Pais, recusando
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a perspetiva redutora e excessivamente “contabilistica”, traduzida de
forma persistente pelo conteudo do DEO. Recomenda ainda uma
posicdo mais firme na renegociacdo das metas e do calenddrio da

consolidacdo orcamental, bem como na reducdo do peso da divida.

E neste senfido que o CES considera que deverdo ser introduzidas
alteracdes no processo de consolidacdo orcamental, flexibilizando as
metas do défice (através de uma desaceleracdo do ritmo de reducdo
deste) e baixando o custo previsto para o servico da divida (via
renegociacdo das taxas de juro e dos prazos de amortizacdo). Este
Ultimo &, alids, um fator essencial para que os saldos primdrios que se
preveem positivos a partir de 2014 se reflitam em saldos globais menos

gravosos para a situacdo econdmica e social.

Estas sdo condicdes fundamentais para fomentar a atfividade
econdmica e o crescimento do emprego e do rendimento em Portugal,
no quadro de um ambiente de confianca de que a prdpria Europa

necessita para voltar a ser competitiva em termos econdmicos e sociais.
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REPRESENTANTES DO GOVERNO

PARECER DO CES SOBRE 0 DOCUMENTO DE ESTRATEGIA ORCAMENTAL 2013-2017
(DEO)

Declaracao de Voto

1. Considerada a versao final do Parecer do CES sobre o Documento de Estratégia
Orcamental 2013-2017 (DEO 13-17), submetida a plendrio do CES nesta data,
importa notar que o Parecer assume um cariz de marcada apreciacdo politica
sobre o desempenho do Governo e sobre as op¢des de politica adotadas no
passado, ignorando que o DEO &, sobretudo, um documento que explicita aquelas
que sdo as restricdes financeiras a que o Estado estd sujeito e que determina o
esforco de consolidacdo orcamental que é necessario para cumprir com as metas
e compromissos a que Portugal se submeteu.

Nesse sentido, o Parecer do CES desvaloriza, em grande medida, o contexto de
ajustamento da economia portuguesa inerente ao Programa de Ajustamento
Econdémico e Financeiro (PAEF) a que Portugal se vinculou em maio de 2011 e, do
mesmo modo, nao sao tidas em conta as consequéncias que poderiam advir do
nao cumprimento dos compromissos assumidos nesse contexto.

2. Grande parte das criticas que sao apontadas ao DEO encontram resposta na
propria introdu¢cao do documento, o que CES ignora por completo, pelo que
importa destacar aquele que é o propdsito e alcance do documento em
apreciagao:

“A restricao financeira langa também as bases para o debate sobre a Reforma do
Estado. Para garantir a sustentabilidade das Finangas Publicas, o Estado ao servico
dos Portugueses s6é podera ter a dimensdao que os cidadaos estejam dispostos a
pagar. Neste processo, o papel do Ministério das Finangas é explicitar a restri¢ao
financeira e desenvolver o trabalho técnico de constru¢ago do cendrio
macroecondmico — esta responsabilidade é cumprida com o Documento de
Estratégia Orcamental. Cabe também ao Ministério das Finangas, como a todos os
outros Ministérios, participar no esforco de transformacao exigido para cumprir a
referida restricao. Mas a especificacao das medidas necessdrias para alcangar esse
esforco é uma responsabilidade do Governo como um todo. Neste contexto, o
presente documento preenche as exigéncias do processo de decisdo politica a
nivel nacional, bem como os requisitos formais estabelecidos no Memorando de
Entendimento. Com efeito, nas linhas de orientagdo relativas ao contetido e forma
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dos Programas Nacionais de Reforma, a Comissao Europeia esclarece que “os
Estados-Membros que beneficiam de assisténcia financeira da Unido
Europeia/Fundo Monetdrio Internacional sujeitos a condicionalismos no ambito de
um programa de ajustamento macroecondmico, nao precisam de apresentar um
Programa Nacional de Reformas (PNR) e um Programa de Estabilidade e
Crescimento (PEC), dado que os relatdrios periddicos submetidos no contexto do
programa satisfazem os requisitos relevantes em matéria de apresentacdo de
informacdes aplicaveis aos PNR e PEC.”

Portugal esta assim dispensado de apresentar o PEC. Consequentemente, o artigo
12°-B da Lei de Enquadramento Orcamental deixa de se aplicar, incluindo o prazo
definido para apresentacao do Quadro Plurianual de Programagdao Orgamental.
De facto, tendo esse normativo como pressuposto a apresentacdo do PEC, a sua
dispensa obriga a interpretar e aplicar esse preceito em conformidade com a
derrogacao estabelecida pela Comissao Europeia para os Estados-membros sob
programa de assisténcia financeira UE/FML.”

Nesse sentido, os representantes do Governo nao podem aceitar a critica que
refere que o “... DEO ndo se coaduna nem com a verdade histérica nem com a
natureza institucional do documento...”

Do mesmo modo, ndo se podem rever em expressdes como: “O CES ndo pode
contudo deixar ainda de rejeitar de forma categdrica a alternativa redutora
colocada aos portugueses entre o processo de ajustamento cingido ao equilibrio
orcamental ...”.

Tratam-se de opinibes deslocadas e que n3ao encontram sustentacao
fundamentada no Parecer do CES.

Neste sentido, é igualmente de lamentar que o Parecer do CES ndo realce os
avancos conseguidos nestes dois Ultimos anos no que se refere ao ajustamento
econémico em termos de correcdao do desequilibrio externo — é expectavel que
em 2013 o saldo da balanga corrente e de capital se mantenha excedentario pelo
segundo ano consecutivo e traduzindo um ajustamento de cerca de 10 pontos
percentuais do PIB entre 2010 e 2013, e nada refira em termos da corre¢ao do
saldo or¢amental estrutural primario - o qual se prevé registar um ajustamento de
quase 7 pontos percentuais entre 2010 e 2013, conseguindo-se, assim, um
excedente pelo segundo ano consecutivo.

Também omite a redugao de nivel de endividamento das familias e empresas, e o
sucesso alcangado no regresso aos mercados, bem como da previsivel extensao
das maturidades dos empréstimos obtidos no ambito dos mecanismos de
financiamento europeus, o que demonstra a credibilidade conseguida junto dos
investidores e das instituicdes internacionais.
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3. Importa destacar igualmente que o DEO 13-177 ndo é um documento de
formalizacdao da estratégia politica e econdmica do Governo, ao contrario do que
o Parecer do CES deixa transparecer, e que devera ser considerado como um
complemento integrado com outros documentos, como sejam as Grande Op¢des
do Plano, a Estratégia para o Crescimento, Emprego e Fomento Industrial 2013-
2020 e o0 documento especifico sobre a Reforma do Estado.

Consideracdes sobre o papel das Agéncias de Rating ou sobre as politicas da
Unido Europeia. de comércio internacional também extravasam o ambito do DEO.
Alias, o DEO é elaborado de acordo com as disposi¢des do Codigo de Conduta
estabelecido a nivel europeu, o qual define a estrutura e contetdido dos Programas
de Estabilidade.

Em suma, o DEO 13-17 contextualiza as restri¢des financeiras de médio e longo
prazo, ndo as opgdes estratégicas de governagao na sua globalidade.

4. Especificamente, no que se refere ao entendimento aduzido no Parecer sobre a
comparacao do DEO 13-17 com o DEO 12-16, embora ela possa ser feita, importa ter
presente na andlise as alteracdes entretanto ocorridas, quer em termos de
conjuntura nacional e internacional, quer em termos dos objetivos or¢camentais e,
sobre isto, o Parecer do CES nada refere.

A apreciacao do CES sobre o cendrio macroeconémico do DEO e a sua falta de
realismo (pagina 9, linhas 1 a 8) carece de fundamentacdo. Ao invés, o Parecer
apresenta aprecia¢des de natureza subjetiva nem sempre corretas. E o caso da
meng¢do ao “agravamento da carga fiscal”, sendo que nado esta prevista no DEO
nenhuma politica de agravamento fiscal. O aumento da receita fiscal em
percentagem do PIB resulta da diferente evolu¢do entre as bases fiscais e o PIB,
sobretudo num periodo de recuperacdo da procura interna. E acrescenta que
“aliado a evolucao do desemprego nao permite admitir um aumento do
rendimento disponivel” (pagina 9, linhas 14 a 18). Ora, o rendimento disponivel
depende ndao sé do volume de emprego como também da evolu¢ao dos
rendimentos em termos nominais e o cendrio macroeconémico do DEO prevé
evolucdes positivas do rendimento disponivel a partir de 2014 (recorde-se que a
partir de 2015 também a taxa de desemprego deverd comecar a diminuir).

A referéncia ao “possivel aumento da comparticipacdo nos custos dos servicos de
educagdo e saude” é uma afirmagdo também de natureza meramente
especulativa (pagina 9, linhas 26 a 28).

Em relagdo a estratégia orcamental, o Parecer refere “possiveis incoeréncias
entre as previsGes macroecondmicas e a politica orcamental” (pagina 13, linhas 19
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e 20), mas mais uma vez ndo fundamenta devidamente a afirmacdo. Note-se que
0 cenario macroecondmico apresentado no DEO incorpora ja os efeitos de
interacdo com as varidveis orcamentais, em particular com o montante de
medidas de consolidacao necessdrio para cumprir os objetivos or¢camentais em
cada ano.

Um outro exemplo de interpretacdao ndao correta do DEO é a afirmagao “...a
estratégia de consolidagao orcamental deveria considerar como alternativa o
desagravamento fiscal, o que alids podia ser justificado pela andlise feita no DEO
sobre o risco para a atividade econdmica da diminuicdo real do PIB em 1 p.p. (pag.
13 do documento)” (pagina 15, linhas 24 a 27).

A andlise de riscos apresentada no DEO ndo permite inferir que o choque de
reducao da procura interna adviria de um fator de politica fiscal. Em rigor, o DEO
apresenta fatores de risco de origem externa e de origem interna e, nestes
ultimos, identifica um cendrio de contra¢dao do consumo privado que originaria
uma reducdo do PIB em 1 p.p. e apresenta os seus efeitos em termos de contas
externas e financgas publicas.

Por tudo isto e em conclusao considera-se que o Parecer do CES nao se limita a
analisar o DEO 13-17, sendo patente que o seu teor, em termos gerais, transmite
um julgamento sobre a atuacdao do Governo em areas que estdo para além do
dominio do DEO, o que manifestamente parece excessivo e inapropriado para o
ambito e contexto a que se deveria reportar o referido Parecer.

Valorizando, contudo, a importancia que o CES representa enquanto institui¢ao
para a promocao do didlogo e do consenso em areas determinantes para alcancar
os exigentes equilibrios da sociedade portuguesa, os representantes do Governo
transmitem e assumem uma posicao de abstencao na votacao do Parecer do CES
sobre o DEO 13-17, sem prejuizo de formalmente apresentarem a presente
declaracao de voto.

Lisboa, 22 de maio de 2013
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