UTAO | UNIDADE TECNICA DE APOIO ORCAMENTAL

7SSEMBLEIA DA KEPUBLICA

Relatdrio UTAO n.° 26/2020

Impacto econdmico-orcamental da Pro-
posta de Alteracdo n.° 1C a POE/2021

Colecdo: Publicacoes ndo periddicas

22 de novembro de 2020




Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

Ficha técnica

A andlise efetuada é da exclusiva responsabilidade da Unidade Técnica de Apoio Orca-
mental (UTAO) da Assembleia da Republica. Nos termos da Lei n.° 13/2010, de 19 de julho,
a UTAO é uma unidade especializada que funciona sob orientacdo da comissdo parla-
mentar permanente com competéncia em matéria orcamental e financeira, prestando-
Ihe assessoria técnica especializada através da elaboracdo de estudos e documentos de
trabalho técnico sobre gestdo orcamental e financeira publica.

Este estudo, orientado e revisto por Rui Nuno Baleiras, foi elaborado por Patricia Silva Gon-
calves e Rui Nuno Baleiras.

Modelo de documento elaborado por Antdnio Antunes, com o apoio de Rui Nuno Baleiras.
Titulo: Impacto econdémico-orcamental da Proposta de Alteracdo n.° 1C & POE/2021
Colegdo: Publicacdes ndo periddicas

Relatério UTAO N.° 26/2020

Data de publicagao: 22 de novembro de 2020

Data-limite para incorporagdo de informagdo: 21/11/2020

Disponivel em: https://www.parlamento.pt/sites/COM/XIVLeg/5COF/Paginas/utao.aspx.

RELATORIO UTAO N.226/2020 ® Impacto economico-orcamental da Proposta de Alteracio n.2 1C a POE/2021


http://dre.pt/pdf1sdip/2010/07/13800/0268402684.pdf
https://www.parlamento.pt/sites/COM/XIVLeg/5COF/Paginas/utao.aspx

Unidade Técnica
UTAO| de Apoio Orgamental

indice Geral

Indices

indice Geral
Tabela de siglas, abreviaturas e acrénimos
Sumdrio executivo
1 Introdugdo
2 Objetivo e instrumento da PA-1C a POE/2021
3 Ponto de partida para prever o impacto orgcamental da PA-1C
4 Dificuldades na previsdo or¢gamental e na operacionalizagdo da norma propostd ..........cccceeeveeeeeeieeencineeennns
4.1 Problemas Na defiNiCAO O UNIVETSO ....uuvieiiieeciieieeee e
4.2 Problemas nas condicdes exigidas para o direito ao suplemento
5 Dados quantitativos necessarios para prever os efeitos orcamentais da PA-1C
6 Andlise qualitativa ao impacto orgamental da PA-TC..........ooveeeeiieieeierreeeeeeenreeeeeseesseesesssesssessesssessesssesseenses
Anexo: texto integral da PA-1C

Tabela de siglas, abreviaturas e acrénimos

Sigla/abreviatura Designagdo
AR Assembleia da Republica
COF Comissdo de Orcamento e Financas
GP Grupo Parlamentar
IGFSS Instituto de Gest@o Financeira da Seguranca Social
IRS Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares
LEO Lei de Enquadramento Orcamental
OE Orcamento do Estado
PA Proposta de Alteracdo
POE Proposta de Orcamento do Estado
PPL Proposta de Lei
UTAO Unidade Técnica de Apoio Orcamental

RELATORIO UTAO N2 26/2020 e Impacto economico-orcamental da Proposta de Alteragao n.° 1C a POE/2021



Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Orgamental

Indices

RELATORIO UTAO N.226/2020 ® Impacto economico-or¢amental da Proposta de Alteracao n.° 1C a POE/2021 i



Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢amental

Sumario executivo

Sumdrio executivo

1. ReUnem-se sob esta epigrafe os resultados principais da avaliagdo do impacto econémico-orga-
mental da Proposta de Alteracdo n.° 1C a Proposta de Orcamento do Estado para 2021 (OE/2021). A
Proposta de Alteracdo (PA) reveste a forma de um artigo a substituir na Proposta de Lei n.° 61/XIV/2.°
(aprova o OE/2021). Resultados secunddrios e a fundamentacdo completa de todas as conclusdes pre-
enchem o corpo principal do relatério. A PA-1C visa introduzir, durante o ano de 2021, um suplemento
remuneratoério para todos os trabalhadores dos servicos essenciais que prestem efetivamente atividade,
tendo em conta a exposicdo ao risco de contdgio com COVID-19 no exercicio das suas funcoes.

2. Existem inUmeras dificuldades de monta na operacionalizagdo da medida prevista na PA-1C, quer
no que concerne a delimitagdo do universo de trabalhadores abrangidos pela medida em causa, quer
no que respeita a identificagdo das condigées exigidas para a atribuigdo do suplemento remuneratério.
Na avaliacdo da UTAO, hd um enorme trabalho técnico de densificacdo a fazer antes de se poder
fechar a redacdo proposta para o artigo 185.° da proposta de lei. Estd em causa a definicdo das con-
dicdes necessdrias para a iniciativa poder ser aplicada. Receia-se um volume ciclépico de trabalho
administrativo para todas as entidades que empregam trabalhadores elegiveis e para os servicos publi-
cos que venham a ser mandatados para gerir a execucdo da medida ou uma simplificacdo excessiva
desta classificacdo que pode determinar uma aplicacdo diferente da que estard subjacente ao espirito
do legislador. Esta situacdo de insuficiente definicdo poderd causar um elevado grau de descontenta-
mento entre todas as pessoas envolvidas, para além de muitas reclamacdes nas entidades emprega-
doras por parte dos trabalhadores que se sinfam injustamente excluidos da percecdo do suplemento
remuneratdrio.

3.  Um trabalho técnico apurado antes da redagao da norma ser fechada podera viabilizar a aplica-
¢do da medida de politica e a previsdo de impactos nas contas publicas. Para isso, € indispensavel que
o texto que ficar fixado na lei seja exequivel, pelo que poderd ter de sofrer ajustamentos em funcdo
desse trabalho técnico. A norma na PA ndo prevé a necessidade de ser regulamentada. Se a AR se
limitar a acrescentar um nimero ao artigo 185.° exigindo a regulamentacdo, mas mantendo sem alte-
racdes os atuais nUmeros 1 e 2, corre-se o risco de a regulamentacdo determinar uma aplicacdo subs-
tancialmente diferente da que estard no espirito do legislador.

4. A impossibilidade de aceder a microdados relevantes para a quantificagdo dos impactos orca-
mentais diretos da PA-1C inviabilizou a quantificagdo do seu impacto orcamental esperado. A UTAO
solicitou informacdo junto do Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, mas ndo foi obtida
qualquer resposta &s perguntas que Ihe foram dirigidas. E possivel que a informacdo necessdaria, solici-
tfada pela UTAO, ndo exista nos microdados daquela entidade pronta a ser exportada num prazo com-
pativel com a preparacdo deste relatdrio, que contou com seis dias de calenddrio, dos quais os Ultimos
dois constituiram um fim de semana.

5.  Uma apreciagao qualitativa do impacto orgamental da PA-1C permite concluir que aquele im-
pacto se deverd concentrar no ano de 2021 e traduzir-se no agravamento do saldo or¢camental produ-
zido por um aumento da despesa superior ao aumento da receita. O aumento da despesa corresponde
ao valor nominal do suplemento remuneratdrio a atribuir nos termos previstos na PA-1C, i.e., 20% da re-
muneracdo-base dos tfrabalhadores de servicos essenciais nos dias em que prestem efetivamente ser-
Vico e estejam expostos, nesse contexto, ao risco de contrair a COVID-19. Tratando-se de uma remune-
racdo que poderd ser equiparada a um subsidio de risco, a PA-1C deverd produzir efeitos também do
lado da receita por via do aumento da coleta de impostos sobre o rendimento e contribuigdes sociais.
Em termos liquidos, o aumento da despesa deverd superar o aumento da receita e verificar-se-d, con-
sequentemente, o agravamento do saldo orcamental num montante inferior ao aumento da despesa
gerado.

6. Oimpacto orcamental da PA-1C dependerd, forcosamente, de fatores externos ligados a evolugao
da prépria pandemia COVID-19. Por um lado, o impacto negativo sobre o saldo orcamental serd tanto
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maior quanto mais acentuada for a subida ao longo da curva epidemiolégica e quanto maior for a
resisténcia a descida. Por outro, a inoculacdo de vacinas eficazes numa parte significativa da popula-

c¢cdo deverd atenuar, no segundo semestre, o impacto orcamental negativo da PA-1C.
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1 Introdugdo

7. O presente relatério avalia os impactos orcamentais na conta das Administragdes Piblicas decor-
rentes da Proposta de Alteracdo n.° 1C (PA-1C) a Proposta de Orcamento do Estado para 2021
(POE/2021). APA em apreco é dainiciativa do Grupo Parlamentar (GP) do Partido Comunista Portugués
e data de 29 de outubro de 2020. Tem como propdsito introduzir, durante o ano de 2021, um suplemento
remuneratério para todos os frabalhadores dos servicos essenciais que prestem efetivamente atividade,
tendo em conta a exposicdo ao risco de contdgio com COVID-19 no exercicio das suas funcdes. Trata-se
de uma iniciativa legislativa que visa alterar a Proposta de Lei (PPL) n.° 61/XIV/2.°. Esta é a proposta de
lei em que, uma vez aprovada, assentard o Orcamento do Estado para 2021. APA-1C deverd ser votada
pela Assembleia da Republica (AR), no dmbito da apreciacdo das PA & POE/2021. Caso seja aprovada,
produzird efeitos a partir da entrada em vigor da lei orcamental para 2021.

8. Areadlizagdo deste trabalho resulta de uma solicitagcdo do GP do Partido Social Democrata a UTAO
para avaliar o impacto orcamental da PA em aprego, nos termos do artigo 75.°-A da Lei de Enquadra-
mento Or¢camental (LEO). O pedido de andlise do impacto orgamental da PA-1C foi enviado por men-
sagem de correio-e transmitida & Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAO) no final da tarde de
16 de novembro, através da Equipa de Apoio a Comissdo parlamentar de Orcamento e Financas (COF).
Nos termos do artigo 75.°-A da Lein.® 151/2015, de 11 de setembro (Lei de Enquadramento Orgcamental,
LEO), na redacdo infroduzida pela alteracdo de 18 de agosto de 2020, o estudo deve ser remetido a
COF "“em tempo Util" (vide nUmero 5 desse artigo), o que se depreende corresponder a um prazo com-
pativel com a discussdo e votagdo da PA & POE/2021 na AR. De acordo com o calenddrio de aprova-
¢cdo do OE/2021, a votacdo das PA decorrerd entre os dias 20 e 25 de novembro. Em virtude do agen-
damento subsequente das discussdes e votacdes na especialidade, a COF solicitou a UTAO que, sendo
possivel, lhe remetesse este estudo até a noite do dia 22/11/2020.

9. Para a elaboragdo do presente relatério, a UTAO solicitou um conjunto de esclarecimentos e infor-
magoes ao Instituto de Gestdao Financeira da Seguranga Social (IGFSS), relativamente aos quais ndo foi
possivel obter resposta. A informacdo solicitada compreendeu questdes sobre a identificacdo do uni-
verso de trabalhadores que podem assegurar servicos essenciais, o apuramento do niUmero de dias em
que cada trabalhador presta esses servicos e em que estd exposto ao risco de contdgio com COVID-19
no exercicio das suas funcdes, assim como os montantes das respetivas remuneracoes-base.

10. A estrutura do relatério é a seguinte. A proxima secc@o apresenta a PA, destacando o seu objetivo
e o instfrumento escolhido para o promover. A Seccdo 3 esquematiza o modo de apuramento da previ-
sdo dos impactos da PA na conta das Administracdes PUblicas em 2021 e explica qual é o ponto de
partida contra o qual o novo suplemento remuneratério serd comparado. Existem problemas no dese-
nho da norma proposta, que a Seccdo 4 caracteriza; os mesmos pdem em causa O exercicio de previ-
sdo e podem mesmo inviabilizar a aplicacdo da medida de politica. Os dados numéricos necessdarios
para correr o algoritmo de previsdo da UTAO sdo descritos na Secgdo 5, na qual se dd também nota da
indisponibilidade da informacdo solicitada a este respeito a um servico do subsector da Seguranca So-
cial. A Seccdo 6 conclui com uma andlise qualitativa ao impacto quantitativo, qualquer que ele seja,
da PA na conta do sector institucional Administracdes PUblicas. Caracteriza a natureza dos efeitos na
despesa e nareceita e aprecia a sensibilidade dos mesmos a fendmenos epidemioldgicos que se afigu-
ram plausiveis nos préximos 12 meses. Finalmente, o texto da PA-1C é integralmente reproduzido no
Anexo.

2 Objetivo e instrumento da PA-1C a POE/2021

11. A PA-1C a POE/2021 tem como objetivo inscrito na sua nota justificativa valorizar remuneratoria-
mente os trabalhadores dos servicos essenciais. O excerto da nota com a formulacdo da finalidade da
iniciativa legislativa é o seguinte:
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“Perante as exigéncias e riscos acrescidos a que estes frabalhadores foram e tém estado sujeitos, designada-
mente no SNS, mas também no conjunto de servigos essenciais, impde-se que se avance com uma valorizagcdo
remuneratdria relativamente aos dias em que prestem essa atividade.”

12. Para o efeito, a PA-1C propode introduzir no Capitulo VI da PPL n.° 61/XIV/2.° relativo & Seguranca
Social, o seguinte artigo:

“Artigo 185.°
Suplemento remuneratério para os trabalhadores dos servicos essenciais

1 — Durante o ano de 2021 é atribuido um suplemento remuneratério a todos os trabalhadores que, nos termos
do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo, assegurem servigos essenciais.

2 — O suplemento previsto no nUmero anterior corresponde a um acréscimo de 20% da retribuicdo base relati-
vamente aos dias em que prestem efetivamente atividade, tendo em conta a exposicdo ao risco de contdgio
com COVID-19 no exercicio das suas funcoes.”

13. Parece existir na PA-1C uma aparente contradigdo entre o posicionamento do artigo no articulado
da PPLn.° 61/XIV/2.° e a prépria numeragdo do artigo. O texto integral da PA-1C é reproduzido no Anexo
deste relatério. Com efeito, existe j&d na PPL n.° 61/XIV/2.° um artigo com o mesmo numero, o artigo 185.°
com a epigrafe “Subsidio extraordindrio de risco no combate & pandemia da doenga COVID-19", que
versa sobre o mesmo tema, ainda que com uma abrangéncia mais restritiva no universo e no montante
de subsidio remuneratério do que a considerada na PA-1C. O artigo 185.° da PPL encontra-se inserido
no Capitulo IX do articulado, capitulo esse que se reporta a “Outras disposicdes”, que &, portanto, dis-
tinto do &mbito do Capitulo VI. Este respeita & “Seguranca Social”.

14. Para efeitos da andlise do impacto orcamental, a UTAO assume que a PA-1C pretende substituir o
artigo 185.° original da PPL que consta do seu Capitulo IX.

3 Ponto de partida para prever o impacto orcamental da PA-1C

15. Para aferir o impacto orgamental da aprovagdo da PA-1C importa caracterizar previamente o
ponto de partida relativamente ao qual se pretende medir o impacto. O ponto de partida é a situacdo
atual por comparacdo com o qual deve ser aferido o impacto orcamental que resulta da eventual
aprovacdo da PA-1C.

16. A PA-1C propde a criagcdo de um suplemento remuneratério para os trabalhadores de servigos
essenciais que ndo se encontra previsto na legislagdo atualmente em vigor. Considerando a situacdo
que vigora atualmente, i.e., sem qualquer aprovacdo de legislacdo nova, incluindo a PPL 61/XIV/2.9,
ndo existe para aqueles trabalhadores nenhum suplemento remuneratério associado a exposicdo ao
risco de contdgio pelo virus SARS-CoV-2 (o que origina a doenca COVID-19) no exercicio das suas fun-
coes.

17. Por conseguinte, o ponto de partida corresponde a uma situagao sem efeitos orcamentais sobre a
receita nem sobre a despesa das Administragoes Publicas. APA-1C propde a criacdo de um suplemento
remuneratério novo. Ndo estd em causa a substituicdo de um suplemento existente por outro, nem se-
quer a alteracdo das condi¢cdes de acesso a um suplemento remunerativo em vigor na legislagcdo atual.
Desta forma, o ponto de partida corresponde, nesta acecdo, a uma situacdo com efeito nulo nareceita
e na despesa das Administracdes PUblicas, e, dai, com efeito orcamental liquido nulo.

18. O impacto orcamental da PA-1C coincide, neste caso concreto, com os efeitos orgamentais pro-
duzidos pela eventual aprovagdo da medida. O impacto orcamental da PA € a diferenca de efeitos na
conta das Administracdes Publicas causados pela medida nova e a medida em vigor que se pretende
alterar ou substituir. Ora, pela razdo exposta nos pardgrafos 15 a 17, a medida em vigor vale zero euros
na despesa, na receita e no saldo. Nestas condicdes, o impacto orcamental da PA-1C, fomado como
a diferenca entre os seus efeitos orcamentais e os efeitos orcamentais existente na legislacdo atual sobre
a mesma matéria, redunda nos efeitos orcamentais produzidos pela prépria medida contida na PA.
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4 Dificuldades na previsdo orcamental e na operacionalizagdo da norma proposta

19. A norma legislativa proposta contém problemas na definicdo do universo de trabalhadores elegi-
veis e no reconhecimento das circunstancias que geram o direito ao suplemento remuneratdrio. Os pro-
blemas vao ser identificados nesta seccdo. Dos mesmos decorrem dificuldades de monta, algumas por-
ventura inultrapassdveis, para avaliar quantitativamente o impacto orcamental da PA. Perceber-se-&
facilmente que as mesmas dificuldades se estendem & operacionalizacdo da medida legislativa.

20. A aprovagdo da PA-1C prevé um aumento de rendimento para um conjunto de frabalhadores que
prestem servico em condi¢des especificas que importa, em primeiro lugar, delimitar, a fim de se poder
proceder a avaliagdo dos efeitos orcamentais produzidos pela medida em causa. Importa, pois, carac-
terizar o universo de trabalhadores em causa e as condicdes em que o suplemento remunerativo é atri-
buivel nos termos previstos na PA-1C.

4.1 Problemas na definigdo do universo

21. O universo de frabalhadores elegiveis para a atribuicdo do suplemento é definido no numero 1 da
redagdo da PA-1C para o artigo 185.° da lei orcamental para 2021: “...todos os trabalhadores que, nos
termos do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo, assegurem servigos essenciais”’. A redacdo con-
solidada em vigor, & data de fecho deste relatdrio, para o artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, o
qual “Estabelece medidas excecionais e tempordrias relativas & situacdo epidemiolégica do novo Co-
ronavirus — COVID 19", oferece a definicdo pretendida pelo proponente para “trabalhadores de servi-
¢os essenciais” (sublinhado introduzido pela UTAO):

“Artigo 10.°
Trabalhadores de servigos essenciais

1 — Sdo trabalhadores de servicos essenciais os profissionais de saude, das forcas e servicos de seguranca e de

socorro, incluindo os bombeiros voluntdrios, e das forcas armadas, os trabalhadores dos servicos publicos essen-

ciais e de instituicées ou equipamentos sociais de apoio aos idosos como lares, centros de dia e outros similares

de gestdo e manutencdo de infraestruturas essenciais.

2 — [Revogado.]

3 — Os trabalhadores das atividades enunciadas no artigo anterior sGo mobilizados pela entidade emprega-
dora ou pela autoridade publica.

4 — [Revogado.]”

22. A definigao de “trabalhadores de servigos essenciais” afigura-se bastante abrangente. Pela reda-
¢do do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, transcrita no pardgrafo anterior, o universo dos profissio-
nais dos servicos essenciais pode incluir qualquer frabalhador afeto a qualquer tipo de atividade, em
qualquer sector de atividade econdmica, desde que tenha sido mobilizado para o servico pela sua
entidade empregadora ou por uma autoridade puUblica. Portanto, estdo abrangidos trabalhadores de
entidades inseridas em vdrios sectores institucionais residentes na economia portuguesa.! Note-se, com
efeito, que:

= muitos lares sGo detidos ou geridos por Misericérdias (pertencem ao sector institucional das Insti-
tuicdes Sem Fim Lucrativo ao Servico das Familias);

= hd infraestruturas de eletricidade e gds detidas ou geridas por empresas privadas (sector institu-
cional das Sociedades Ndo Financeiras);

= s infraestruturas do ciclo urbano da agua sdo, vdrias delas, detidas ou geridas por empresas
publicas ndo reclassificadas (caso de Aguas de Portugal, pertencente ao sector institucional das

1 Os sectores institucionais estdo definidos no Manual do Sistema Europeu de Contas de 2010 (SEC/2010). S&o eles: Sociedades Ndo
Financeiras, Sociedades Financeiras, Administracdes PUblicas, Familias, Instituicdes sem Fim Lucrativo ao Servico das Familias e Resto
do Mundo.

RELATORIO UTAO N.226/2020 ® Impacto economico-orcamental da Proposta de Alteracio n.2 1C a POE/2021 5/12


https://dre.pt/web/guest/legislacao-consolidada/-/lc/147103597/202011221141/exportPdf/maximized/1/cacheLevelPage?rp=indice
file:///C:/Users/psgoncalves/Downloads/Manual%20SEC2010_EN.PDF

Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢amental

Corpo principal do relatorio
Sociedades N&o Financeiras), empresas municipais ou servicos e fundos auténomos da Adminis-
tragcdo Local (portanto, no sector institucional das Administracdes PUblicas);

= as unidades de cuidados de saude sdo detidas ou geridas por servicos e fundos auténomos da
Administracdo Central ou da Administracdo Regional, como sdo os centros hospitalares do Ser-
vico Nacional de Saude, e pertencem ao sector das Administracdes PUblicas, enquanto outras
sdo detidas por entidades do sector institucional das Sociedades Ndo Financeiras (vulgo hospitais,
clinicas e laboratérios privados) ou pelo Sector das Instituicdes Sem Fim Lucrativo ao Servico das
Familias;

= 0s bancos, que prestam servicos financeiros também considerados essenciais, sdo, por sua vez,
enfidades pertencentes ao sector institucional das Sociedades Financeiras e, portanto, fora do
perimetro das Administracoes PUblicas;

= e assim por diante.

23. Repare-se que ha circularidade na prépria definicdo de “servicos essenciais” efetuada pelo nu-
mero 1 do artigo10.° acima reproduzido. Seja o segundo segmento sublinhado. A definicdo a ele apli-
cada lé-se assim: “Sdo trabalhadores de servicos essenciais os trabalhadores dos servicos publicos es-
senciais”. E uma afirmacdo circular que nada define e ndo serve, pois, para o previsor saber contar os
frabalhadores desses servicos nem, tGo pouco, para o servico publico mandatado para aplicar a norma
saber como fazé-lo. O mesmo problema de circularidade existe no Ultimo segmento sublinhado.

24. A PA-1C ndo esclarece qual é a natureza do vinculo laboral que deve existir nos frabalhadores a
abranger. Existem multiplas formas juridicas para formalizar a relagdo de trabalho em Portugal, desde os
contratos de trabalho sem termo as prestacdes de servicos, passando por vdrios tipos de contrato de
trabalho a prazo. Estdo todas abrangidas no nimero 1 da redacdo proposta para o artigo 185.° da lei
orcamental, que é, como quem diz, o nUmero 1 do artigo 10.° do referido decreto-lei?2 Quem sabe res-
pondere As prestacdes de servicos colocam desafios de informacdo considerdveis para a avaliacdo
dos efeitos orcamentais e para viabilizar o acesso ao suplemento remuneratdério. Desde logo, avulta a
dificuldade de identificar na imensa pléiade destes confratos os que, de facto, cobrem relacdes de
frabalho subordinado para que, por equidade horizontal entre frabalhadores, ndo ficassem estes profis-
sionais sem o suplemento remuneratdrio.

25. Dada a natureza tdo abrangente da definigdo de trabalhadores de servigos essenciais, poderao
colocar-se, na pratica, mais dificuldades na delimitagdo deste universo. Veja-se, por exemplo, o caso
de um trabalhador convocado para prestar servico pela sua entfidade empregadora, uma enfidade
empregadora privada. Como se poderd determinar que o servico que vai prestar é efetivamente essen-
cial? Quer se frate de uma entidade privada ou mesmo de uma entidade publica, como se poderd
determinar que o servico que vai prestar é efetivamente essencial2 No limite, todos os servicos conside-
rados essenciais a vida humana e ao funcionamento da vida em sociedade podem vir a ser considera-
dos essenciais. Quem ficard responsdvel por fazer essa classificacdo? Mais ainda, dentro da mesma
organizacdo, como identificar os tfrabalhadores que prestam servicos essenciais se a propria prestacdo
do seu servico depender da realizacdo de funcdes ndo diretamente essenciais? Todas estas questoes
ficam por responder na definicdo proposta para trabalhadores de servicos essenciais elegiveis para a
atribuicdo do suplemento remuneratério, mediante a observacdo de condicdes adicionais que se estu-
dardo na subsec¢do seguinte.

26. Estendendo-se a definicdo de “trabalhadores de servigcos essenciais” a sectores tao variados, outra
questdo que se coloca é quem fica responsdvel pelo pagamento deste suplemento. Muito provavel-
mente, este serd, em todos os casos, despesa das Administragées Piblicas. No caso de trabalhadores
ao servico de entidades que pertencem ao sector das Administracdes Publicas (AP), € claro que, inde-
pendentemente da entidade que venha a ser responsdvel, em Ultima insténcia, pelo pagamento do
suplemento, este serd sempre uma despesa com impacto orcamental na conta das AP. No caso de
trabalhadores ao servico de entidades que se enconfram fora do sector das AP, serd possivel entregar
o 6nus do pagamento do suplemento a entidades privadasg Ndo é realista pensar que sim. Assim, serd
também esta uma despesa na conta das AP. Porventura, o legislador teve esta percecdo, pelo que
colocou a PA-1C dentfro do &mbito do Capitulo VI da PPL n.° 61/XIV/2.°, relativo & Seguranga Social.
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Presume-se, no que se segue, que foi infencdo do legislador colocar o orcamento da Seguranga Social
a suportar este pagamento.

27. Ainda que a despesa venha a ser totalmente suportada pelo OE/2021, o suplemento, conforme se
encontra especificado na PA-1C, ndo esclarece quais sdo os efeitos orcamentais do lado da receita das
AP. Vdrios sdo os suplementos remuneratérios existentes em diversas categorias profissionais. O seu tra-
tamento fiscal e contributivo é igualmente muito diverso. Se se considerar este suplemento remuneratd-
rio equivalente a um “subsidio por perigo” entdo o mesmo deverd ser sujeito ao pagamento de impostos
e contribuicdes sociais. Nestas condi¢cdes, terd também um efeito de acréscimo da receita das AP. O
tratamento fiscal e contributivo, como ndo estd acautelado na PA-1C, é um dominio adicional de in-
certeza para o exercicio de previsdo de impactos na conta das AP.

4.2 Problemas nas condigoes exigidas para o direito ao suplemento

28. O numero 2 do artigo redigido na PA-1C estabelece em que circunstancias haverda lugar ao paga-
mento do suplemento remuneratério aos trabalhadores dos servigos essenciais: o suplemento serd de-
vido “... relativamente aos dias em que prestem efetivamente atividade, tendo em conta a exposigdo
ao risco de contdgio com COVID-19 no exercicio das suas fungdes.” Impde o cumprimento de uma
dupla condicdo para consumar o direito a receber o suplemento remuneratdrio e que obriga, deste
modo, ao cruzamento de dois critérios: dias de prestacdo efetiva de trabalho, por um lado, e exposicdo
ao risco de contdgio com COVID-19, por outro.

29. Considere-se entdo esta dupla condigcdo “... dias em que prestem efetivamente atividade, tendo
em conta a exposi¢do ao risco de contdgio com COVID-19 no exercicio das suas fungdes...”. Também
aqui sdo vdrias as dificuldades que se levantam ao previsor UTAO e, com quase certeza, na operacio-
nalizagdo dos dois critérios. A PA-1C ndo o refere explicitamente, mas parece estar no espirito do legis-
lador a ideia de circunscrever os dias elegiveis para o subsidio aos dias em que o trabalho é prestado
presencialmente, uma vez que em situacdo de teletrabalho o risco de contdgio com COVID-19 no exer-
cicio das funcgdes serd necessariamente menor. Porém, mesmo em situacdes de trabalho presencial,
vao surgir, por certo, duvidas na interpretacdo daquela dupla condicdo. Como se poderd aferir numa
base didria o “risco de exposicdo ao virus"2 Considere-se, por exemplo, o caso do profissional de um
servico essencial que tenha de prestar um servico de assisténcia técnica numa residéncia particular.
Estard sujeito a este risco de contdgio? E se o mesmo servico de assisténcia técnica for prestado numa
empresa?2 Ou, em alternativa, um profissional que presta servico numa Unica unidade hospitalar e exerca
funcoes tanto em dreas dedicadas exclusivamente a doentes COVID como noutras dreas reservadas a
pacientes ndo infetados com SARS-CoV-22 E se se pensar num funciondrio que faz atendimento ao pu-
blico num supermercado ou numa farmdcia? Em qual destes locais € mais elevado o risco de contdgio
por COVID-192 Na farmdcia, onde as condicdes de higienizacdo e protecdo serdo mais elevadas e
onde podem chegar potencialmente mais individuos infetados por COVID-19, ou no supermercado
onde circulam individuos sauddveis e individuos infetados, mas onde o cumprimento daguelas condi-
coes serd seguramente menos rigoroso? Ndo sdo questdes com resposta linear e, na prdtica, podem
inviabilizar a aplicacdo da medida.

30. A UTAO solicitou ao IGFSS a sua interpretagdo quanto a abrangéncia da medida proposta na PA-
1C e quanto a sua operacionalizagdo, tendo em conta as dificuldades referidas anteriormente, mas nGo
obteve resposta. O pedido foi enviado para aquele Instituto pelas 14h00m do dia 18 de novembro, apds
uma andlise prévia pela UTAO quanto aos elementos informativos necessdrios para dar resposta ao pe-
dido de avaliacdo do impacto orcamental da PA-1C. Foi requerida resposta urgente, até ao final do
dia 21 de novembro, sdbado, dada a exiguidade de tempo disponivel para a andlise da PA. Até a data
de entrega do presente relatdrio, noite de 22 para 23 de novembro, ndo foi obtida qualquer resposta
por parte do IGFSS.

kKKK K

31. Face ao exposto nas duas subsecgoes, conclui-se existirem inUmeras dificuldades de monta na
operacionalizagdo da medida prevista na PA-1C, quer no que concerne a delimitagdo do universo de
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trabalhadores abrangidos pela medida em causa, quer no que respeita a identificagcdo das condigoes
exigidas para a atribuicdo do suplemento remuneratério. Na opinido acima fundamentada da UTAO hd
um enorme trabalho técnico de densificacdo a fazer antes de se fechar a redacdo proposta para o
artigo 185.°. Est& em causa a definicdo das condicdes necessdrias para a iniciativa poder ser aplicada.
Receia-se um volume cicldpico de frabalho administrativo para todas as entidades que empregam tra-
balhadores elegiveis e para os servicos publicos que venham a ser mandatados para gerir a execucdo
da medida. As insuficiéncias na definicdo poderdo causar um elevado grau de descontentamento en-
tre todas as pessoas envolvidas, para além de muitas reclamacdes nas entidades empregadoras por
parte dos trabalhadores que se sinftam injustamente excluidos da percecdo do suplemento remunera-
tério.

32. Alerta-se para o risco de uma densificagdo da norma feita a posteriori poder comprometer signifi-
cativamente a intengdo do legislador. Os problemas identificados pela andlise nesta seccdo recomen-
dam uma densificacdo ponderada do universo de trabalhadores elegiveis e dos critérios de acesso ao
suplemento remuneratdério. Um trabalho técnico apurado antes da redacdo da norma ser fechada po-
derd viabilizar a aplicacdo da medida de politica e a previséio de impactos nas contas publicas. E indis-
pensdvel que o texto que ficar fixado na lei seja exequivel, pelo que poderd ter de sofrer ajustamentos
em funcdo desse trabalho técnico. A norma ndo prevé a necessidade de ser regulamentada. Se a AR
se limitar a acrescentar um nUmero ao artigo 185.° exigindo a regulamentacdo, mas mantendo sem
alteracdes os atuais nUmeros 1 e 2, corre-se o risco de a regulamentacdo determinar uma aplicacdo
substancialmente diferente da que estard no espirito do legislador.

5 Dados quantitativos necessdrios para prever os efeitos orcamentais da PA-1C

33. O exercicio de previsdo do impacto da PA na receita e na despesa das AP, para além de prejudi-
cado pelas dificuldades causadas na aplicagdo do artigo 185.¢, foi abortado, em definitivo, pela ausén-
cia de dados quantitativos sobre o passado recente. Esta seccdo descreve, justificadamente, os dados
numeéricos de que a UTAO necessita para prever o impacto da PA na conta das AP.

34. A quantificagao dos impactos orgamentais diretos exige microdados sobre a remuneragdo-base
dos frabalhadores de servigos essenciais € um julgamento quanto aos dias em que podem prestar fra-
balho sujeitos ao risco de contrair COVID-19. Os efeitos diretos da medida proposta deverdo ser tempo-
rdrios e circunscritos no tempo, atendendo a que a medida se encontra prevista vigorar em 2021, o
periodo de vigéncia do OE. Tendo em conta a diversidade de sectores e entidades com trabalhadores
gue possam prestar servicos essenciais, tal como definido no artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, e
a necessidade de serem cumpridas cumulativamente as condi¢des de i) prestacdo efetiva de trabalho
e ii) sujeicdo ao risco de contdgio por COVID-19 aferidas numa base didria, quase se pode afirmar que
cada trabalhador € um caso especial, no que diz respeito a atribuicdo do suplemento remunerativo em
cada més. Isto no que se refere aos efeitos do lado da despesa. Do mesmo modo, do lado da receitq,
para se prever o eventual acréscimo de receita do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares
(IRS), serd ainda necessdrio conhecer a situacdo pessoal dos beneficidrios deste suplemento para os
enquadrar nos escaldes corretos de rendimento coletavel e lhes aplicar a taxa efetiva de tributacdo
adequada. J& no caso das contribuicdes sociais, tanto a que ficar a cargo do trabalhador como a que
ficar a cargo da entidade patronal, as taxas respetivas a aplicar néo dependem do nivel salarial. Em
resumo, a avaliacdo solicitada a UTAO exige a construcdo de uma base fina de microdados com aque-
las caracteristicas pessoais de todos os cidaddos elegiveis para o pagamento do suplemento remune-
ratério. Depois, serd necessdrio projetar para 2021 um valor mensal, diferenciado em funcdo da altura
do ano, para estimar o impacto orcamental da medida, inferido a partir da evidéncia que seja possivel
encontrar nos microdados para 2020 e considerando cendrios de majoracdo da despesa e da receita
em funcdo do agravamento da curva epidémica entre os dois anos.

35. Como é natural, a UTAO ndo dispoe deste acervo de informagdo. Ele terd que ser construido espe-
cificamente para dar resposta ao pedido de avaliagcdo do impacto orcamental da PA-1C. Exige pedi-
dos de elevada complexidade em termos da informacdo a extrair da base de dados da Seguranca
Social — os mesmos foram dirigidos ao IGFSS no pedido de informacdo formulado pela UTAO a 18 de
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novembro. A existir na Seguranca Social uma base de dados com esta riqueza, seria possivel aos seus
analistas, com tempo e através de consultas informdticas apropriadas, extrair as remuneracoes-base
médias por sector de atividade e o nUmero de individuos em cada sector. Esta informacdo bastaria &
UTAO para alimentar o seu algoritmo de previsdo. Ndo obrigaria a Seguranca Social a anonimizar uma
base de dados a ceder a UTAO. Porém, duvida-se que a propria Seguranca Social disponha de infor-
macdo tdo fina como a que seria necessdria para alimentar o exercicio de previsdo orcamental. Esta
duvida, radica, como é evidente, na falta de densificacdo da norma prevista na PA-1C e da articulagcdo
que ndo foi assegurada, fanto quanto a UTAO sabe, entre a redacdo da norma e a verificagdo da sua
aplicabilidade.

e e o

36. Nao foi possivel obter junto do IGFSS qualquer resposta as perguntas que lhe foram dirigidas, e que
eram essenciais para a UTAO prever os efeitos orgamentais da PA-1C. E muito possivel que, para além
dos problemas de interpretacdo na aplicacdo da medida prevista na PA, identificados na Seccdo 4, a
informacdo descrita nos pardgrafos anteriores ndo exista nos microdados daquela entidade pronta a
ser exportada num prazo compativel com a preparacdo deste relatério que contou com seis dias de
calenddrio, dos quais os Ultimos dois constituiram um fim de semana.

6 Andlise qualitativa ao impacto orcamental da PA-1C

37. E possivel elaborar uma apreciagdo qualitativa dos efeitos da PA sobre a receita e a despesa das
AP. Pese embora a impossibilidade de proceder ao apuramento do impacto quantitativo sobre a des-
pesa e areceita das AP, pelas razdes apresentadas nas Seccdes 4 e 5, € possivel proceder a uma andlise
qualitativa dos mesmos. Assim, nesta sec¢do intui-se a natureza dos efeitos sobre a despesa e a receita
das AP e aprecia-se a sensibilidade dos mesmos a evolucdes plausiveis a um ano de distancia em fené-
menos epidemioldgicos.

38. O impacto orcamental da PA-1C concentra-se no ano de 2021 e fraduz-se, em termos qualitativos,
no agravamento do saldo orgamental produzido por um aumento da despesa superior ao aumento da
receita. O aumento da despesa corresponde, necessariamente, ao valor nominal do suplementos re-
muneratoério a atribuir, i.e., 20% da remuneracdo-base dos frabalhadores de servicos essenciais nos dias
em que prestem efetivamente servigco e estejam expostos, nesse contexto, ao risco de contrair a COVID-
19. Tratando-se de uma remuneracdo que poderd ser equiparada a um subsidio de risco, entdo haverd
que considerar também efeitos do lado da receita por via do aumento da coleta de impostos sobre o
rendimento e contribuicdes sociais. Em termos liquidos, o aumento da despesa deverd superar o au-
mento da receita e verificar-se-&, consequentemente, o agravamento do saldo orcamental num mon-
fante inferior ao aumento da despesa gerado.

39. Oimpacto orcamental da PA-1C dependerd, forcosamente, de fatores externos ligados a evolugao
da prépria pandemia COVID-19. O impacto negativo sobre o saldo orgcamental serd tanto maior quanto
mais acentuada for a subida da curva epidemiolégica e quanto maior for a sua resisténcia a descida.
Caso se atinja uma situacdo mais gravosa em termos de incidéncia da doenca COVID-19, quer em
termos do nivel (altura) da curva epidemioldgica quer no que respeita d sua persisténcia no tempo em
patamares elevados, mais recursos humanos terdo de ser mobilizados pelas enfidades empregadoras
para prestar servicos essenciais e, por conseguinte, maior serd a despesa com o suplemento remunera-
toério liquida da receita por ele gerada.

40. Existe também, por outro lado, a possibilidade de se confirmar a descoberta de uma vacina eficaz,
que possa abranger uma parte significativa da populagdo no verdo de 2021, o que deverd atenuar o
impacto orcamental negativo da PA-1C. Nestas circunstdncias, a necessidade de mobilizacdo de tra-
balhadores de servicos essenciais nos termos previstos na PA-1C reduzir-se-& substancialmente face ao
cendrio fracado no pardgrafo anterior e o impacto orcamental negativo serd, portanto, mais mode-
rado.
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Anexo

Anexo: texto integral da PA-1C

PARTIDO COMUNISTA PORTUGUES
Grupo Parlamentar

Proposta de Lei n.2 61/XIV/2.2

Aprova o Orgcamento do Estado para 2021

Proposta de Alteracio

TiTULO

Disposi¢des Gerais

CAPITULO VI

Seguranca Social

Artigo 185.2
Suplemento remuneratério para os trabalhadores dos servigos essenciais
1 - Durante o ano de 2021 é atribuido um suplemento remuneratério a todos os
trabalhadores que, nos termos do Decreto-lei n.2 10-A/2020, de 13 de margo,
assegurem servicos essenciais.
2 — O suplemento previsto no numero anterior corresponde a um acréscimo de 20% da
retribuigdo base relativamente aos dias em que prestem efetivamente atividade, tendo

em conta a exposicao ao risco de contagio com COVID-19 no exercicio das suas funcdes.

Assembleia da Republica, 29 de outubro de 2020

0Os Deputados,
Diana Ferreira, Duarte Alves, Jodo Oliveira, Antdnio Filipe, Paula Santos, Jeréonimo de

Sousa, Alma Rivera, Bruno Dias, Jodo Dias, Ana Mesquita

MNota Justificativa: Os impactos do surto epidémico exigiram resposta pronta por parte
de muitos trabalhadores que, mesmo em situacdo de risco, deram e estdo a dar uma

contribuicdo fundamental para combater o surto e assegurar o funcionamento do Pais
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nos seus servicos essenciais e no fornecimento e garantia de acesso a bens essenciais. O
reconhecimento que o povo portugués fez e tem feito sobre a importancia destes
trabalhadores & uma prova de que a sua contribuicdo foi e & essencial para o
funcionamento do Pais.

Perante as exigéncias e riscos acrescidos a que estes trabalhadores foram e tém estado
sujeitos, designadamente no SNS, mas também no conjunto de servicos essenciais,
impde-se que se avance com uma valorizacdo remuneratdria relativamente aos dias em

que prestem essa atividade.
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