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1. CONSIDERAGOES PRELIMINARES

O Conselho Econdmico e Social (CES) elaborou o presente Parecer sobre a
Proposta de Orcamento do Estado (POE) para 2025 (Proposta de Lei n.°
26/XVI/1), por solicitacdo da Comissdo Parlamentar de Orcamento, Finangas e
Administracdo Publica, cujo pedido e envio ao CES da respetiva Proposta de Lei

teve lugar no dia 10 de outubro de 2024.

Neste contexto, o CES mostra preocupacdo relativamente aos prazos apertados
que tem disponiveis para elaboracdo deste Parecer, que ndo permitem uma
discussdo tdo aprofundada quanto seria necessdrio, especialmente sendo o

CES um 6rgdo composto por entidades muito diversas com opinides plurais.

A presente POE é apresentada no édmbito da nova Lei de Enquadramento
Orcamental (Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro), que infroduziu modificacdes
que fiveram em vista: proceder a aproximacdo ao calenddrio do Semestre
Europeu; adequar o processo orcamental as novas regras orcamentais
europeias; flexibilizar o processo orcamental; aumentar a responsabilidade
orcamental dos ministérios setoriais; e, por Ultimo, implementar a orcamentacdo

por programas.

A POE € apresentada no momento em que as novas regras — preventivas e
corretivas — da reforma do Quadro de Governacdo Econdmica Europeia ja se

encontram em vigor.

O CES sublinha que a orcamentacdo por programas da POE registard um
alargamento de duas para oito Missdes de Base Orgdnica em 2025. Para além
da drea governativa Economia e Cultura sdo agora consideradas: Coesdo

Territorial; Defesa Nacional; Educacdo, Ciéncia e Inovacdo; Trabalho,

Parecer do CES sobre a Proposta de Or¢camento do Estado para 2025
Aprovado na Reuniéo do Plenério do CES de 12/11/2024
3/54



CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL

Solidariedade e Seguranca Social; Ambiente e Energia; e Juventude e

Modernizacdo.

O CES regista positivamente este alargamento, pois, tal como o Conselho de
Financas Publicas (CFP) e o Tribunal de Contas, j& havia alertado para a falta
de progressos na implementacdo da orcamentacdo por programas. No
Parecer do Tribunal de Contas a Conta Geral do Estado (CGE) de 2023 refere-
se que: “Verificam-se afrasos crescentes e progressos limitados nos projetos de
implementacdo da Lei de Enquadramento Orcamental que colocam em risco
o seu financiamento no dmbito do PRR e impossibilitam a certificacdo da Conta
Geral do Estado de 2023 pelo Tribunal”.

De notar, todavia, que a atual definicdo de Programas Orcamentais ndo € a
mais adequada para a transparéncia e escrutinio do exercicio orcamental,
dado que ndo permite a identificacdo da despesa pela classificacdo orgdnica
e que s6 aquando da discussdo na especialidade os diversos Ministros detalham
a informacdo orcamental relevante. A titulo de exemplo, o Programa
Orcamental da Saude ndo permite perspetivar quais as dotacdes e a evolugcdo

da conta do Servico Nacional de Saude (SNS).

O CES destaca trés dimensdes presentes na POE que acompanham as melhores
praticas, nomeadamente a integracdo dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), a orcamentacdo verde e a orcamentacdo com perspetiva
de género. Regista, no entanto, a sua preocupacdo com a reducdo do nUmero
de entfidades que identificaram medidas no dmbito da orcamentacdo com
perspetiva de género, e com o facto de o formuldrio de avaliagcdo do impacto
de género, que acompanha a Proposta de Lei do OE, ndo apresentar
informacdo concreta sobre medidas que contribuem para reduzir as

desigualdades de género, nem eventuais acdes de mitigacdo. Importa salientar
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que a orcamentagcdo por programas ndo inclui, de forma generalizada,

indicadores de desempenho sobre desigualdades entre mulheres e homens.

O CES regista a assinatura, no dia 1 de outubro, do Acordo Tripartido sobre
Valorizacdo Salarial e Crescimento Econdmico 2025-2028, cujas medidas devem
comecar a ser implementadas j&@ em 2025. Destaca-se o objetivo de se
promoverem as condi¢cdes para sustentar o aumento do saldrio médio e do

saldrio minimo para 1.890 euros e 1.020 euros em 2028, respetivamente.

Tal como em anteriores Pareceres, este ndo se ird debrucar sobre todos os
pontos constantes dos documentos que acompanham a POE, mas procurard
realcar as principais questdes colocadas pelas entidades que constituem o CES
e prestar, assim, o contributo que se julga ser Util, face a solicitacdo do
Parlamento através da Comissdo Parlamentar de Orcamento, Finangas e

Administracdo Publica.

O Parecer encontra-se estruturado em seis capitulos. Depois deste capitulo
infrodutdrio de consideracodes preliminares, segue-se o segundo de andlise e
avaliagcdo do cendrio macroecondmico e das perspetivas orcamentais. No
terceiro capitulo, autonomiza-se a andlise das perspetivas orcamentais da
Seguranca Social, enquanto no quarto se examinam as perspetivas do
investimento publico. No quinto capitulo, avaliam-se as principais medidas de
politica orcamental contidas na POE. Por fim, no sexto capitulo, apresenta-se a

sintese conclusiva do Parecer.
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2. CENARIO MACROECONOMICO E PERSPETIVAS ORCAMENTAIS

2.1. Cendrio macroeconémico

O Quadro 1 sumariza o cendrio macroecondmico para o periodo 2024-2025
subjacente a Proposta de Orcamento do Estado para 2025, comparando as
projecdes desta Proposta com as que estavam contidas no Programa de
Estabilidade 2024-2028 (PE 2024-2028).

QUADRO 1 - Cendrio macroecondomico 2024-2025

Ministério das Finangas —
OE2025
25

Ministério das Financas — PE
2024-2028

PIB e componentes da despesa (taxa de crescimento real, %)

PIB 18 21 15 19
Consumo privado 2,0 18 2,0 15 17
Consumo publico 06 26 1,2 18 11
Investimento (FBCF) 36 32 35 44 39
Exportagdes de bens e servigos 35 25 35 31 42
Importacdes de bens e servicos 1,7 29 35 4,0 45

Contributos para o crescimento do PIB (p.p.)

Procura interna 17 20 2,1 19 20
Procura externa liquida 08 -0,2 0,0 -04 -01

Evolugdo dos pregos (taxa de variagdo, %)

Deflator do PIB 69 31 26 29 26
IHPC 53 26 23 25 21
Evolugio do mercado de trabalho (taxa de variagio, %)
Emprego (Stica de Contas Nacionais) 10 11 0,7 04 04
Taxa de desemprego (% da populacdo ativa) 6,5 6,6 6,5 6,7 6,5
Produtividade aparente do trabalho 15 0,7 14 11 15
Remuneragdes por trabalhador 8,0 6,0 47 50 43

Saldo das balangas corrente e de capital (em % do PIB)

Capacidade/necessidade liquida de financiamento face ao exterior 16 33 36 3,2 28
Saldo da balanca corrente 0.2 09 0,7 1,7 15

da gual: salde da balanca de bens e servigos 09 11 13 04 04
Saldo da balanga de capital 14 25 28 16 13

Fonte: Relatdério da POE 2025: Quadro 1.2. e - estimativa; p - previsdo.

Prevé-se que, em 2025, o Produto Interno Bruto (PIB) evidencie um crescimento
real de 2,1%, acima do estimado para 2024 (1,8%). Este crescimento € mais

otimista do que o antecipado no Programa de Estabilidade 2024-2028 (1,9%) e
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mais pessimista que a previsdo do CFP num cendrio de “politicas invariantes”
(2,4%)!. Apesar de inferior ao valor observado em 2023 (2,5%), o PIB portugués
evidenciard em 2025 um crescimento moderado, em linha com o produto
potencial e acima do crescimento do PIB da drea do euro (1,5%, segundo a

previsdo do Fundo Monetdrio Internacional expressa na POE).

O CES salienta que, depois de Portugal ter sido dos paises europeus que maior
queda do PIB registou em 2020, se verifica a retoma de um processo de
convergéncia com a economia europeia. Regista-se o crescimento recente do
PIB per capita portugués, que representava, em paridade de poder de compra,
83% da média da Unido Europeia (UE) em 2023, uma melhoria de 4 pontos
percentuais (p.p.) em relacdo a 2022 e 8 p.p. em relacdo a 2021, mas ainda 2

p.p. abaixo do valor méximo alcancado em 2000, 2005 e 2006.23

Analisando os contributos da procura interna e da procura externa para o
crescimento do PIB, o CES regista que o Unico contributo previsto para 2025
advém da procura interna, que aumentard precisamente 2,1% (2,0% em 2024),
projetando-se um crescimento de 2% no consumo privado (1,8% em 2024), 1,2%
no consumo publico (2,6% em 2024) e 3,5% na formacdo bruta de capital fixo —
FBCF (3,2% em 2024).4 E notdério o contributo significativo da FBCF, assente na

intencdo do Governo em aumentar a celeridade na execucdo dos projetos

! Fonte: Conselho das Finangas Publicas. Previsdes macroeconémicas subjacentes a Proposta de Orcamento do
Estado para 2025.

2 Fonte: Eurostat. Dados de pais de 2022 e 2023: GDP per capita in PPS. Dados de pais de 2000 a 2021: Gross
domestic product (GDP) at current market prices by NUTS 2 region.

3 Esta recuperac¢do mais acentuada do PIB portugués no periodo pds-crise da Covid-19 contrasta com o baixo
crescimento econdmico das ultimas duas décadas. Regista-se que, desde o inicio deste século (2000 a 2023), a taxa
de crescimento real médio anual do PIB portugués foi de 1,0%, abaixo da média da Unido Europeia (1,6%) e apenas
acima do valor observado na Grécia e Italia (0,6%) — Fonte: FMI. World Economic Outlook (October 2024) - Real
GDP growth.

4 Assinale-se que a projecdo de crescimento da FBCF para 2025 é mais pessimista do que a apontada por outras
instituicdes nacionais e internacionais, designadamente o Banco de Portugal (5,4%), o CFP (8,7%), a OCDE (4%), o
FMI (3,9%) e a Comissao Europeia (3,7%).
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previstos no Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR), bem como numa politica
monetdria que se prevé menos restritiva e facilitadora da obtencdo de melhores

condicoes de financiamento.

Neste dmbito, o CES regista com preocupacdo a descida prevista para o
crescimento da FBCF apds a execucdo do PRR, o que revela a excessiva
dependéncia do investimento de fundos da Unido Europeia. O Plano
Orcamental-Estrutural Nacional de Médio Prazo para 2025-2028 (PO-ENMP 2025-
2028) prevé que em 2027 e 2028 este crescimento se situe em 1,8% e 2,7%,

respetivamente.

O CESregista que a POE projeta que, em volume, a FBCF supere, finaimente, em
2024 (49.044 M€) e 2025 (50.740 ME€) os valores registados antes da crise
financeira internacional de 2008 (47.760 M£€).5 Considera importante a
aceleracdo do crescimento da FBCF, uma vez que esta potencia a
convergéncia a média da UE-27 ao nivel da sua expressdo no PIB. O CES assinala
que, nos Ultimos dezasseis anos com informacdo disponivel (2008 a 2023),
Portugal manteve-se sempre abaixo da média da UE-27 neste indicador,
registando um diferencial maximo de 5,04 p.p. em 2013, tal como ilustrado na
Figura 1. Apesar de alguma convergéncia observada nos Ultimos anos, este

diferencial ainda se cifrava em 2,31 p.p. em 2023.

5 Fonte: UTAO. Apreciacdo preliminar da Proposta de Orcamento do Estado para 2025 e do Plano Orcamental-
Estrutural Nacional de Médio Prazo 2024-28.
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FIGURA 1 - Evolugcao da FBCF em Portugal e na UE-27 (% PIB)
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Fonte: Eurostat. Investment share of GDP by institutional sectors — Total investment.

Segundo a POE, para o aumento do consumo privado contribuem fatores como
a desaceleracdo prevista da inflagcdo e o aumento do rendimento disponivel
das familias em termos reaqis, decorrente de medidas de politica que
determinardo aumentos salariais, a diminuicdo de impostos diretos e o aumento

das prestacoes sociais.

No dominio das relagcdes comerciais com o exterior, o CES regista a projecdo de
crescimento continuado das exportacoes, ascendendo a 2,5% em 2024 e 3,5%
em 2025. Todavia, para as importacdes também se projeta um crescimento
continuado, situando-se em 2,9% em 2024 e 3,5% em 2025. Prevé-se que o
crescimento das importacdes reflita a procura adicional resultante do j&

mencionado aumento do consumo privado e do investimento.

O CES considera positivo o crescimento das exportacdes acima do PIB, mas
sublinha, tal como no Parecer sobre a CGE de 2022, que é importante que o
Parecer do CES sobre a Proposta de Or¢camento do Estado para 2025
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aumento das exportacdes tenha traducdo num aumento significativo das
exportacoes, liquidas do seu conteldo importado, suportado num maior valor
acrescentado nacional. Neste dmbito, o CES denota preocupacdo pelo facto
de a POE projetar para 2024 e 2025 um contributo liquido da procura externa no
crescimento do PIB de -0,2% e 0,0%, respetivamente, e o PO-ENMP 2025-2028
prever que nos anos de 2026 e 2028 este contributo se manterd nulo e se cifrard
em 0,1% em 2027. O CES recomenda que, na apresentacdo do cendrio
macroecondmico, passe a constar, tamlbém, o contributo para o crescimento
do PIB das diversas componentes da despesa, liquidas do respetivo conteddo

importado.

Relativamente ao nivel geral de precos, as projecdes apresentadas sinalizam
uma desaceleracdo do seu crescimento. Em 2023, a inflacdo, medida pelo
indice de Precos Harmonizado no Consumidor (IHPC), cifrou-se nos 5,3%. Para os
anos de 2024 e 2025 esta deverd situar-se em 2,6% e 2,3%, respefivamente. De
salientar a tendéncia decrescente da inflacdo, que tende a aproximar-se do
valor considerado sustentavel na dtica de Maastricht, isto €, uma taxa de 2% ao
ano. Refere a POE que este abrandamento do ritmo de crescimento do nivel
geral de precos e a expectavel reducdo das taxas de juro diretoras potenciardo

o ja referido aumento do consumo privado.

O CES sublinha que apesar da descida prevista da taxa de inflacdo para niveis
proximos do valor de referéncia de 2%, estima-se que as taxas de juro continuem
acima dos valores registados antes da crise inflacionista, o que resulta num
enorme esforco para as familias e empresas conseguirem fazer face aos seus
compromissos financeiros. A crise da habitacdo que se vive de forma
particularmente grave no nosso pais, aliada a subida de precos observada nos

Ultimos anos nos bens alimentares, faz com que tenha de se ter particular
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atencdo nas politicas de rendimentos das familias, para que possam recuperar

das perdas acumuladas de poder de compra.

No que respeita a evolucdo do mercado do trabalho, as projecdes afiguram-se
moderadas. O emprego deverd crescer 0,7% em 2025, menos 0,4 p.p. do que
em 2024. Antevé-se uma estabilizacdo da taxa de desemprego, situando-se nos

6,5% em 2025, apenas menos 0,1 p.p. do que em 2024 e ao nivel de 2023.

Apesar das projecdes moderadas para a taxa de desemprego em 2025, o CES
recorda que a taxa de desemprego jovem (15 a 24 anos), j& de si elevada,
voltou a aumentar para 20,5% em 2023 (20,1% para as mulheres e 20,8% para os
homens), mais 1,3 p.p. do que em 2022 e acima da média da UE-27 (14,5%).¢ A
par da taxa de desemprego jovem elevada, o CES manifesta a sua
preocupacdo quanfo d infegracdo no mercado de frabalho dos jovens NEET
(jovens com idade compreendida entre os 15 e os 29 anos que ndo se
encontram a frabalhar, ndo estudam e ndo frequentam qualquer fipo de
formacdo). Em 2023, 8,9% dos jovens em Portugal estavam nesta situacdo. Ndo
obstante este indicador se situar abaixo da média da UE-27 (11,2%), o CES
considera que este confinua a ser um numero elevado que deve ser tido em
consideracdo aquando da construcdo de politicas publicas para a reducdo da
percentagem associada ao desemprego jovem.” O desemprego de longa
duracdo também se manteve acima da média da UE-27 (2,1%) em 2023,
correspondendo a 2,5% da populacdo ativa (2,6% para as mulheres e 2,3% para

0s homens), embora exibindo uma descida de 0,3 p.p. face a 2022.8

% Fonte: Eurostat. Youth unemployment rate by sex.

7 Fonte: Eurostat. Young people neither in employment nor in education and training (15-29 years) - % of the total
population in the same age group.

8 Fonte: Eurostat. Long-term unemployment rate by sex.
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O CES sublinha a sua preocupacdo pelo facto de, em 2023, 17,4% da
populacdo empregada ter contrato de trabalho ndo permanente (17,7% das
mulheres e 17,1% dos homens), acima da média da UE-27 (13,5%).? Neste
indicador, verifica-se uma inversdo da frajetéria de aproximacdo a média da
UE-27, que se observava desde 2019, com Portugal a evidenciar a segunda
maior percentagem de populacdo empregada com contrato de frabalho ndo
permanente (na UE-27, apenas atrds dos Paises Baixos). Tal como em anteriores
Pareceres, o CES salienta que é essencial continuar a dar resposta as causas

gue conduzem a precariedade dos vinculos laborais.

Importa ainda referir que, em 2023, 20,1% da populacdo encontrava-se em risco
de pobreza ou exclusdo social, com 20,9% das mulheres e 19,2% dos homens a
viver nessa condicdo, embora este indicador se situe abaixo da média da UE-
27 (21,3%).19 Também se enconfram em risco de pobreza ou exclusdo social,
aposs transferéncias sociais, 59,2% dos desempregados (56,8% das mulheres e
61,6% dos homens; abaixo da média da UE-27, 66,3%), 18,6% dos reformados
(20,5% das mulheres e 16,6% dos homens; igual d média da UE-27) e 11,3% dos
trabalhadores (11,0% das mulheres e 11,7% dos homens; igual d média da UE-
27).11.1213 De referir que, em 2023, a taxa de risco de pobreza ou exclusdo social

de criancas com idade inferior a 16 anos ascendeu a 21,8%, abaixo da média

% Fonte: Eurostat. Temporary employees as percentage of the total number of employees, by sex, age and
citizenship.

10 Fonte: Eurostat. Persons at risk of poverty or social exclusion by age and sex.

11 Fonte: Eurostat. Persons at risk of poverty or social exclusion by most frequent activity status (population aged
18 and over) — Unemployed persons.

12 Fonte: Eurostat. Persons at risk of poverty or social exclusion by most frequent activity status (population aged
18 and over) — Retired persons.

13 Fonte: Eurostat. Persons at risk of poverty or social exclusion by most frequent activity status (population aged
18 and over) — Employed persons.
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da UE-27 (24,6%).14 O CES sublinha a importadncia das transferéncias sociais na

mitigacdo do risco de pobreza ou exclusdo social.

No decorrer do abrandamento esperado da inflacdo, também se prevé que as
remuneracoes por trabalhador registem uma desaceleracdo do seu
crescimento nominal face a 2023 (8,0%, com 6,0% em 2024 e 4,7% em 2025).
Refere a POE que este crescimento da remuneracdo por trabalhador, quando
deflacionada pelo IHPC, se traduzird em crescimentos reais de 3,3% e 2,3% em
2024 e 2025, respetivamente, em linha com o estabelecido no Acordo Tripartido

sobre Valorizacdo Salarial e Crescimento Econdmico 2025-2028.

O CES sublinha que, em 2025, a produtividade por trabalhador deverd crescer
1,4%, o dobro do crescimento previsto para 2024. Todavia, destaca que este
crescimento ainda estd aguém da meta definida no Acordo de Médio Prazo de
Melhoria dos Rendimentos, dos Saldrios e da Competitividade celebrado em
2022, que previa acelerar para 2% o crescimento da produtividade até 2026,
convergindo a produtividade do trabalho para o objetivo fixado no Acordo
Tripartido sobre Valorizacdo Salarial e Crescimento Econdmico 2025-2028 de
“atingir em 2028 um valor ndo inferior a 75% da meédia da produtividade

europeia”.

Ao nivel das contas externas, prevé-se um reforco da capacidade de
financiomento da economia portuguesa. Depois de em 2023 a capacidade
liguida de financiamento face ao exterior se ter situado em 1,6% do PIB, os
valores projetados para 2024 e 2025 apontam, respetivamente, para 3,3% e 3,6%
do PIB. Este reforco decorre da melhoria do saldo da balanca de bens e

servicos, com consequente melhoria do saldo da balanca corrente, e do

14 Fonte: Eurostat. Persons at risk of poverty or social exclusion by age and sex — Less than 16 years.
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recebimento previsto de fundos europeus, com impacto no saldo da balanca

de capital.

A POE salienta que os principais riscos para as perspetivas macroecondmicas
advém do atual enquadramento internacional, designadamente as tensdes
geopoliticas e o crescimento contido de mercados relevantes para as
exportacdes portuguesas. Internamente, ressalva que a inflacdo se poderd
revelar mais persistente do que o antecipado, dada a escassez de mdo-de-obra
em alguns sefores de atividade e a previsdo de crescimento dos saldrios acima
da produtividade. Contudo, a manutencdo dos saldos migratorios positivos
contribuird para suprir a necessidade de mdo-de-obra. O CES alerta, tal como
em anteriores Pareceres, para a necessidade de prudéncia na andlise das

previsdoes econdmicas no contexto de incerteza atual.

O CES sublinha que, no que respeita a trajetdria de crescimento da economia
portuguesa em 2024 e 2025, as taxas de crescimento real do PIB projetadas pelo
Ministério das Financas encontram-se dentro do intervalo de valores projetados

pelas restantes instituicoes.1s

150 CES sublinha, tal como o CFP, que o crescimento previsto para 2025 é ligeiramente inferior 8 média ponderada
das projec¢des disponiveis (2,2%). Face a projecdo do CFP (2,4%), o crescimento previsto para o PIB na POE é inferior
em 0,3 p.p.. No que se refere as componentes do PIB, esta instituicdo antevé um maior contributo da procura
interna (crescimento de 3,5% versus os 2,1% da POE) e um contributo negativo da procura externa liquida (variagdo
de -1,0% versus os 0,0% da POE). O CFP sustenta um maior aumento da procura interna numa evolugdo mais
favoravel do consumo privado (2,5% versus os 2,0% da POE) e do consumo publico (2,4% versus os 1,2 % da POE).
Salienta que, ao contrario do que antecipa a POE, poderd ocorrer uma mais expressiva propensao ao consumo por
parte das familias, considerando que a POE tem varias medidas com impacto positivo no seu rendimento. Refere
ainda que o maior crescimento da procura interna podera induzir um maior crescimento das importagdes (5,0%
versus os 3,5 % da POE). Se a este cenario se somar um expectavel menor crescimento das exportacgdes (2,8% versus
os 3,5 % da POE), com o risco de deterioragdo da conjuntura internacional, poderd verificar-se o ja referido
contributo negativo da procura externa para o crescimento do PIB. A componente do PIB com maior disparidade
de crescimento entre a projecdo da POE e a projecdo do CFP é a FBCF (8,7% versus os 3,5% da POE), pois o CFP
antecipa um maior dinamismo do investimento privado. Atente-se que a projecdo do CFP é efetuada com base num
cenario de “politicas invariantes”, enquanto a constante da POE incorpora as medidas de politica orgamental.
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Concretamente, no Parecer que consta dos Anexos da POE, o Conselho das
Financas Publicas (CFP) considerou “provdvel e prudente” o cendrio
macroecondmico do Ministério das Financas, tendo endossado as previsdes
macroecondmicas apresentadas. Alerta, no entanto, que as projecdes para
2024 apresentam algumas incoeréncias face aos dados conhecidos para a
primeira metade do ano, tendo identificado riscos em sentido negativo para as
previsdes do investimento, bem como riscos em sentido positivo para o consumo
privado, deflator do PIB e, consequentemente, o PIB nominal (relevante para o

cdlculo dos racios orcamentais).

O CFP considera que subsistem alguns riscos relevantes sobre o atual cendrio do
Ministério das Financas. Uma possivel deterioracdo da conjuntura internacional,
tensdes geopoliticas e conflifos armados podem comprometer as perspetivas
de crescimento da economia portuguesa, com consequéncias negativas ao
nivel das exportacdes, produtividade, cadeias de producdo e preco das
matérias-primas energéticas. Por sua vez, inflacdo e politica monetdria
diferentes do esperado aumentam o risco de volatilidade nos mercados
financeiros. Além disso, se as taxas de juro elevadas persistirem e a execucdo do
PRR ficar agquém do projetado, a dinédmica da FBCF pode vir a ser inferior a
esperada. Por seu furno, numa otica mais otimista, a economia portuguesa
poderd beneficiar de um reforco da procura interna maior que o esperado,
potenciado por uma maior propensdo ao consumo por parte das familias, taxas
de poupancga elevadas, diminuicdes da taxa de juro e medidas de politica fiscal
com impacto positivo sobre o rendimento disponivel. Para fomentar o
crescimento da economia portuguesa contribuem ainda o crescimento recente
da populacdo em idade ativa, fruto de saldos migratérios positivos, e os

aumentos da taxa de participacdo na forca de trabalho.
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Na POE constam andlises de sensibilidade ao cendrio macroecondmico
apresentado, tendo sido considerados quatro choques (variacdo do
crescimento da procura externa em 2 p.p.; variacdo do preco do petréleo (em
ddlares americanos) em 20%; variacdo das taxas de juro de curto prazo em 2
p.p.; variagcdo do crescimento da procura interna em 1 p.p.) e respetivos
impactos em alguns agregados macroeconémicos de financas publicas. Estas
andlises sugerem variacdes marginais sobre o PIB em 2025. Do ponto de vista
metodoldgico, respeitam a condicdo ceteris paribus (tfodo o resto constante),
permitindo aferir o impacto isolado da variagcdo de uma varidvel sobre outra.
Configuram, precisamente por esta razdo, representacdes simplificadas da
realidade que ndo captam o impacto simulténeo de mdltiplas varidveis,

desconsiderando a natureza dinGmica do sistema econdmico e financeiro.

2.2. Perspetivas orcamentais

O Quadro 2 apresenta a Conta das Administracdes Publicas constante da POE.

Para 2025, prevé-se um saldo orcamental das Administracdes Publicas de 0,3%
do PIB, 0,1 p.p. abaixo do saldo orcamental estimado para 2024. Esta reducdo
deve-se ao facto de o aumento da despesa no PIB ser superior ao aumento em
pontos percentuais da receita no PIB (diferenca de 0,1 p.p.). Ao nivel do saldo
primdrio, este deverd cifrar-se em 2,5% do PIB, mantendo-se ao nivel projetado
para 2024. Refere a POE que estes valores permitem o cumprimento dos
compromissos orcamentais e financeiros no quadro das novas regras de
governacdo da UE-27, o equilibrio das contas publicas e a reducdo do rdcio de

divida publica em relacdo ao PIB.
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QUADRO 2 - Conta das Administragoes PUblicas: 2024-2025

"o | ot | | ovms | e |
B BT TR

Receita corrente 121413 127 565 433 43,3 51
Receita fiscal 70280 72 558 250 247 33
Impostos sf producdo e importacio 40 630 43231 145 14,7 6.4
Impostos correntes s/ rendimento, patrimanio 29 650 29 366 106 10,0 =10
Contribuigdes sociais 35 689 37 850 127 129 6,1

das quais: efetivas 30183 32224 108 11,0 6.8
Vendas & 750 9123 31 31 38
Outra receita corrente &6 B55 7994 24 27 201

Receita de capital 4304 6196 1,5 2,1 44,0

Receita total 125717 133 761 44,8 45,5 64

Despesa corrente 112828 118 644 40,2 40,3 5,2
Despesas com pessoal 30310 32022 10,8 10,9 5.6
Consuma intermédio 15281 16 163 54 55 5.8
Prestacdes sociais 51 280 53307 183 18,1 4,0

em dinheiro 46 406 48 165 16,5 16,4 38
em espécie 4 874 5141 17 1,7 55
Subsidios 2248 1972 08 0,7 -12,3
Juros 5828 6437 21 2,2 10,4
Qutra despesa commente 7880 8743 28 3,0 11,0

Despesa de capital 11785 14 255 4,2 4.8 21,0
Formagdo bruta de capital fixo 5343 10507 33 37 16,7
Outra despesa de capital 2442 3347 09 11 371

Despesa total 124 613 132 899 44,4 45,2 6,6

Cap.(+)/neces.{-) liquida de financiamento 1104 863 0,4 03

Saldo primdrio 6933 7300 25 25

Por memdria:

Receita corrente sem PRR 120432 125152 429 425 39
Receita capital sem PRR 1643 1857 06 0,6 13,1
Receita total sem PRR 122074 127 009 435 432 4,0
Despesa corrente sem PRR 111 846 116 216 3958 395 39
Despesa capital sem PRR 8811 8881 31 30 0.8
Despesa total sem PRR 120657 125058 43,0 42,5 37
PIB nominal 280 669 294271 4,8

Fonte: Relatério da POE 2025: Quadro 3.1.

Ao nivel dareceita publica total, prevé-se que em 2025 esta aumente 6,4% face
a 2024, acima do crescimento nominal do PIB de 4,8%, elevando a

percentagem deste agregado no PIB para 45,5%, mais 0,7 p.p. do que o
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estimado para 2024. Em termos nominais, a receita deverd aumentar 8.044 M€,
ascendendo a 133.761 M€,

Destaca-se o crescimento projetado de 3,3% da receita fiscal e de 6,1% das
conftribuicoes sociais, em linha com a evolucdo esperada do emprego e da
massa salarial. O CES salienta a evolucdo negativa de 1% dos impostos correntes
sobre o rendimento e patrimdnio, que reflete o impacto das medidas
relacionadas com o IRS Jovem e com o fomento da habitacdo jovem, ao
contrdrio dos impostos correntes sobre a producdo e a importacdo, que se
prevé aumentarem 6,4%. Face a 2024, prevé-se um aumento da receita de
capital e outra receita corrente de 44,0% e 20,1%, respetivamente, devido a

aceleracdo da execucdo das verbas no dmbito dos fundos do PRR.

Numa andlise mais detalhada da receita da Estado para 2025, o CES destaca,
ao nivel dos impostos diretos, a previsdo de reducdo de 1.031,1 M€ do IRS (-5,8%),
que contrasta com um aumento de 619,7 M€ do IRC (6,1%). No que toca aos
impostos indiretos, regista os aumentos mais significativos do IVA, em 1.546,5 M€
(6,4%), do Imposto sobre os Produtos Petroliferos e Energéticos (ISP), em 752,5 M€
(21,9%), do Imposto de Selo, em 111 M€ (5,2%), e do Imposto sobre o Consumo
de Tabaco, em 63,7 M€ (4%).

O CES regista que, apesar de uma reducdo mais expressiva ao nivel do IRS, a
carga fiscal, medida pela receita das contribuicdes sociais efetivas e impostos,
representard 37,6% do PIB em 2025, muito proxima da observada em 2024
(37.7%). Sublinha ainda com preocupacdo o aumento dos impostos indiretos em
percentagem do PIB, que, pela forma como sdo aplicados, sdo socialmente

mais injustos.
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A despesa publica total, por seu turno, deverd aumentar 6,6% em 2025, também
acima do PIB nominal, traduzindo-se num peso deste agregado no PIB de 45,2%,
0.8 p.p. acima do valor projetado para 2024. Em termos nominais, o valor da
despesa deverd ascender a 132.899 M€, tfraduzindo um aumento de 8.286 M€.
O CES sublinha o aumento continuado da percentagem da despesa publica
total no PIB, que em 2025 se ird cifrar 2,8 p.p. acima do valor registado em 2023.1¢
Importa salientar que nos anos mais recentes e, em 2025, o saldo da Seguranca
Social teve e terd um contributo decisivo para o alcance de excedentes
orcamentais, dado que ao nivel da Administracdo Central se continuard a
registar um défice. Em 2025, prevé-se um défice da Administracdo Central de
1,8% do PIB, enquanto na Seguranca Social e na Administracdo Regional e Local
se projetam superavits de 2,0% € 0,1%, respetivamente. O CES assinala que estes
saldos sdo particularmente suscetiveis as flutuacdes do ciclo econdmico e se
comportam de forma ciclica, razdo pela qual se recomenda precaucdo na

evolucdo da despesa publica total em percentagem do PIB.

No que toca aos contributos para o aumento da despesa, a POE sublinha que
o crescimento das prestacdes sociais (4,0%) reflete a atualizacdo regular das
pensdes e o reforco do complemento soliddrio para idosos; o aumento da
formacdo bruta de capital fixo (16,7%) visa o reforco do financiamento nacional
na execucdo de investimentos estruturantes; o aumento das despesas com
pessoal (5,6%) enquadra-se no dmbito de politicas de valorizagcdo do emprego
publico e de acordos celebrados para devolugcdo do tempo de servico dos
professores e reforco dos suplementos das carreiras dos militares, forcas de

seguranca, funciondrios judiciais e enfermeiros; e que o aumento dos juros

16 Fonte: Eurostat. Total general government expenditure.
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(10,4%) decorrem da subida das taxas de juros e consequente impacto no

servico da divida publica.

O CES regista com preocupacdo a politica de cativacdes contidas na POE e
reitera a posicdo assumida em anteriores Pareceres de que O recurso a
cativacoes significativas tem um impacto negativo no normal funcionamento
dos servicos publicos e pode desvirtuar o Orcamento do Estado, tal como

aprovado pela Assembleia da Republica.

O CES regista que para 2025 volta a estar previsto um exercicio de revisdo de
despesa, com uma poupanca esperada de 84,7 M€, um valor praticamente
idéntico ao estimado para 2024 (84 M€). Elaborado em 2023 e alinhado com o
Orcamento do Estado para 2024, o primeiro exercicio de revisdo de despesas
incidiu sobre dreas da Saude e o Programa ECO.AP 2030, enquanto este
segundo, alinhado com o ciclo orcamental de 2025, pretende rever a despesa
em frés dominios: subvencdes publicas de origem nacional; despesas de
funcionamento da Autoridade Tributdria e Aduaneira; e encargos com juros

associados ao pagamento de Recursos Proprios Tradicionais a UE.

O CES sublinha que poderia haver maior ambicdo na poupanca anudl
esperada com este processo de revisdo de despesa. Regista também que o
Parecer do Tribunal de Contas sobre a CGE de 2023 concluiu que “apds mais de
dez anos apds a primeira experiéncia com revisdo da despesa, este tipo de
exercicio ndo registou um nivel de desenvolvimento que permita utilizd-lo como
um instrumento significativo de apoio a gestdo financeira publica”. Todavia, o
CES assinala positivamente as recentes melhorias neste processo que, como
refere a POE, foram reconhecidas por instituicdes independentes e externas

como a Comissdo Europeia.
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O CES considera positiva a evolucdo dos pagamentos em atraso, concentrados
essencialmente no setor da salde, que transitaram de 670,9 M€ em agosto de
2023 para 427,4 M€ um ano depois, traduzindo-se numa reducdo de 243,5 M£€.
No entanto, o CES sublinha que no setor da saldde se mantém a prdtica
recorrente de acumulacdo de défices correntes, seguida de fransferéncias
extraordindrias, em especial no final do ano, para colmatar a sistemdtica

suborcamentacdo do SNS.

No que se refere aos passivos das empresas do setor empresarial do Estado com
origem em financiamentos concedidos pelo Estado, o CES regista positivamente
a reducdo de 15.433 M€ em junho de 2023 para 9.912 M€ em junho de 2024.17
Assinale-se que do montante em divida em 2024, 94,2% estd concentrado em
trés entidades reclassificadas (Parvalorem, Infraestruturas de Portugal e
Metropolitano de Lisboa) e diz respeito essencialmente ao financiamento de

investimento publico.

O CES regista as projecoes do racio da divida publica em percentagem do PIB,
que se deverd situar em 95,9% em 2024 e 93,3% em 2025, mantendo-se, assim, a
trajetdria decrescente deste indicador, que atingiu o seu valor maximo em 2020
(134,1%). Em 2021 e 2022, Portugal era o pais da UE com o terceiro maior racio
de divida publica em percentagem do PIB (4 sua frente, s6 a Grécia e a Itdlia),
descendo para sexto lugar em 2023.18 Refere a POE que a descida observada
é explicada pelo crescimento do PIB e pelo excedente primdrio. Em sentido
contrdrio, o ajustamento défice-divida e a despesa com juros contribuem no
sentido do aumento do rdcio, ndo sendo, no entanto, suficientemente

expressivos para inviabilizar a sua descida. O CES salienta que a projecdo de

17 Fonte: POE 2024 e 2025.
18 Fonte: Eurostat. Government deficit/surplus, debt and associated data.
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reducdo da divida publica em 2025 (-2,6 p.p.) assegura a salvaguarda da
sustentabilidade da divida, dado que de acordo com a reforma do Quadro de
Governacdo Econdmica Europeia, assegura “a reducdo dos niveis de divida
num valor minimo, médio e anual de 1 p.p. do PIB para niveis de divida superiores
a 90% do PIB".

O CES regista que, apesar da politica monetdria mais restritiva do Banco Central
Europeu (BCE), a POE ndo antecipa um aumento expressivo da despesa com
juros no PIB. A semelhanca de 2023, este indicador manter-se-& fixado em 2,1%
em 2024 e, em 2025, terd uma variagcdo de apenas 0,1 p.p., situando-se em 2,2%.
Salienta ainda que o PO-ENMP 2025-2028 prevé um abrandamento do ritmo de
reducdo do racio de divida publica no PIB entre 2025 e 2028, por comparacdo
com as projecdes que constavam do PE 2024-2028, compatibilizando a
continuacdo da trajetdria descendente da divida publica com o objetivo do

crescimento sustentado da economia.!?

O CES sublinha que o CFP, no relatério Andlise da Proposta de Orcamento do
Estado para 2025, considera que “as previsdes da POE/2025 para o saldo e

divida publica em racio do PIB revelam-se plausiveis”.

Por fim, o CES destaca que o confributo do Orcamento do Estado para os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel ascende a 64.974 M€, um aumento
de 8,1% face ao valor alocado em 2024. O ODS 3 - Saude de Qualidade € o
objetivo com maior valor afetado (25% do montante referido). Segue-se o ODS
4 — Educacdo de Qualidade (18%), o ODS 1 - Erradicar a pobreza (16%) e o ODS
16 — Paz, justica e instituicdes (16%).

1% Para o intervalo de tempo compreendido entre os anos de 2025 e 2028, o PO-ENMP 2025-2028 prevé uma
reducdo do racio de divida publica no PIB de 10,1 p.p., enquanto o PE 2024-2028 previa uma reduc¢do de 11,6 p.p..
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3. SEGURANCA SOCIAL

Relativamente ao orcamento da Seguranca Social para 2025, o CES destaca a
previsdo de melhoria do saldo orcamental na ética da contabilidade publica,
em 1.246,7 M€ (+28,3%), devendo ascender a 5.659,0 M€. Este saldo reflete a
projecdo de um aumento da receita na ordem dos 7,2% (3.038,4 M€), acima do
aumento previsto na despesa, cerca de 4,8% (1.791,7 M€). Em termos absolutos,
prevé-se, em 2025, uma receita global de 45.045,7 M€ face a uma despesa que

ndo deverd atingir os 40 mil milhdes de euros (de 39.386,8 M€).

Para o aumento do nivel da receita contribui a variagcdo positiva das
contribuicoes e das quotizacdes, que deverdo atingir os 29.460,5 M€ em 2025,
mais 7,2% do que a verba arrecadada em 2024. Refere a POE que, para este
crescimento, contribuem decisivamente os efeitos da recuperacdo ao nivel do
enquadramento  macroecondmico  considerado, nomeadamente o
abrandamento da taxa de desemprego (para 6,5%), o crescimento do
emprego em 0,7%, bem como a previsdo de crescimento real do PIB (2,1%) e

das remuneracodes por trabalhador (4,7%).

De notar que as transferéncias do Orcamento do Estado para cumprimento da
Lei de Bases da Seguranca Social, segunda rubrica da receita com maior
expressdo, deverdo aumentar acima desta ordem de grandeza (+7,9%), para
9.214,3 M€,

Relativamente a despesa, as verbas despendidas com pensdes deverdo subir
para 23.947,.4 M€, refletindo um aumento de 783,7 M€ (3,4%). A variacdo da
despesa afeta as prestacdes sociais € a seguinte: o abono de familia deverd
crescer 4,1%, o complemento soliddrio para idosos 3,3%, a prestacdo social para

a inclusdo 10,8%, o rendimento social de insercdo 3,4%, as prestacdes de
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parentalidade 8%, o subsidio e complemento por doenca 7,1% e as outras

prestacoes 3,0%.

Importa sublinhar que alguns destes aumentos ndo decorrem exclusivamente
da atuadlizacdo dos valores de referéncia, via IAS. Refere a POE que,
relativamente ao abono de familia, o aumento decorre da variacdo da
inflacdo, uniforme para todos os escaldoes de rendimento do agregado familiar
e idade do descendente/titular. Quanto as prestacdes de parentalidade, o
crescimento resulta do aumento do nUmero de beneficidrios e da remuneracdo
por trabalhador, nomeadamente na principal componente das prestacoes de
parentalidade, o subsidio parental inicial. Na prestacdo social para a inclusco,
o aumento traduz a expetativa do crescimento do numero de beneficidrios e o
efeito da atualizacdo do montante atribuido por beneficidrio, que, por sua vez,

estd indexado d inflacdo.

No dmbito da acdo social (programas e prestacdes) prevé-se que a despesa
cresca 367,7 M€ em 2025 (+11%), totalizando 3.697,3 M€, refletindo o
alargamento da Rede Nacional de Cuidados Continuados Integrados (RNCCI)
e do Programa de Alargamento da Rede de Equipamentos Sociais (PARES), bem
como o reforco da verba para acordos de cooperacdo com o terceiro setor.
As despesas de administracdo deverdo aumentar 46,1 M€ (10,7%), atingindo os
477.,2 ME.

O CESregista que, na andlise a sustentabilidade financeira da Seguranca Social,
o Fundo de Estabilizacdo Financeira da Seguranca Social (FEFSS), cuja carteira
de ativos deverd atingir 35,4 mil M€ no final de 2024 (cerca de 12,6% do PIB),
deverd crescer para 33% do PIB em 2040, situando-se em 32,5% do PIB em 2070.
Em 2025, a carteira de ativos do FEFSS deverd corresponder a 207,4% dos gastos

anuais com pensdes. O CES regista que, no horizonte de projecdo 2025-2070, a
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carteira de ativos do FEFSS deverd atingir uma rentabilidade média anual de
4,12%.
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4 INVESTIMENTO PUBLICO

O CES assinala o objetivo de se atingir em 2025 uma representatividade de 3,5%
do investimento publico no PIB. Este serd o valor mais alto desde 2011 (3,48%),
embora ainda distante do valor registado em 2010 (5,27%), tal como evidencia
a Figura 2. Sublinhe-se que, desde 2011, Portugal regista um nivel de investimento
publico em percentagem do PIB abaixo da média da UE-27. De 2016 a 2023, o
investimento publico em Portugal representou, em média, 2,1% do PIB (na UE-27

situou-se nos 3,2%).20

FIGURA 2 - Evolugdo do Investimento PUblico em Portugal e na UE-27 (% PIB)

6
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e POrtugal e UE-27

Fonte: Eurostat. Investment share of GDP by institutional sectors — Government investment.

No que respeita ao nivel de desgaste de stock de capital, na POE & possivel
constatar que este, desde 2012, suplanta a despesa nominal em investimento,

tal como ilustrado na Figura 3.

200 ano de 2016 regista a menor percentagem de investimento publico no PIB, em Portugal, desde a crise financeira
internacional de 2008.
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FIGURA 3 - Investimento puUblico corrigido de depreciagoes e deflacionado

Fonte: Relatdrio da POE 2025: Grdafico 2.5, com base no INE.

Para o crescimento do investimento publico contribuem vdarios investimentos
estruturantes - investimentos que ultrapassam 0,01% da despesa das
Administracdes PUblicas. Do total de 17.671 M€ projetados para os investimentos
estruturantes no periodo 2023-2025, prevé-se que 4.529 M€ sejam executados
em 2025. Estes sGo promovidos em grande parte pelo PRR e incidem sobre as
dreas da mobilidade, infraestruturas e comunicacodes, habitacdo e defesa
nacional. O CES alerta para a excessiva dependéncia do investimento publico

de fundos da Unido Europeia, nomeadamente ao nivel do PRR.

O CES ja alertou em anteriores Pareceres para o histérico de uma baixa

execucdo do plano de investimentos, pelo que reitera o possivel risco desta

execucdo no proximo ano, que pode condicionar negatfivamente o
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desenvolvimento da economia e o crescimento do PIB. O CES alerta para a
necessidade de executar o investimento publico previsto, ndo sé para
desenvolver o pais, como para suportar a procura interna, considerando que a
insuficiéncia de investimento publico condiciona a qualidade dos servicos

publicos.

O CES regista o compromisso expresso na POE de se acelerar a execucdo
criteriosa do PRR, bem como de garantir aimplementagcdo do PT2030 e do Plano
Estratégico da Politica Agricola Comum (PEPAC). Ao nivel do PRR, os dados mais
recentes apontam para uma percentagem de reformas e investimentos
executados em Portugal de 23%, que compara com a média da UE de 24%.2!
No que se refere ao PT2030, o CES alerta para a necessidade de assegurar a
conclusdo atempada de todos 0s processos relativos ao Plano Anual de Avisos,
tendo em vista assegurar a execucdo atempada deste PT2030. O ano de 2025
serd também o ano das tarefas de encerramento do Portugal2020, incluindo as
Ultimas auditorias de operacdes e a elaboracdo dos relatérios finais dos

programas.

O CES sublinha que a POE ndo inclui a nota metodoldgica sobre a quantificacdo
dosimpactos macro do PRR no crescimento e no emprego, pelo que se destaca
aimporténcia de serem calculadas e divulgadas as estimativas destes impactos
macro, bem como ser efetuada uma andlise ex-post sobre os reais impactos de
cada um dos investimentos estruturantes do PRR, assegurando, assim, a
transparéncia das decisdes de selecdo e o escrutinio dos resultados

alcancados.

O CES recorda que o Regulaomento do Mecanismo de Recuperacdo e

Resiliéncia prevé especificamente que a igualdade de género e a igualdade

21 Fonte: Comissdo Europeia. Milestones and targets.

Parecer do CES sobre a Proposta de Or¢camento do Estado para 2025
Aprovado na Reuniéo do Plenério do CES de 12/11/2024
28 /54


https://ec.europa.eu/economy_finance/recovery-and-resilience-scoreboard/milestones_and_targets.html?lang=en

CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL

de oportunidades e a integracdo desses objetivos deverdo ser fidos em
consideracdo e promovidas ao longo da preparacdo e da execucdo do PRR.
O CES enfatiza, portanto, a importdncia de tornar evidente de que forma estas
prioridades sdo implementadas, monitorizadas e comunicadas a populacdo,

designadamente na sua expressdo orcamental no portal Recuperar Portugal.
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5. MEDIDAS DE POLITICA ORCAMENTAL

O CES regista que a POE elenca como objetivos subjacentes a estratégia
macroecondmica e a politica orcamental: recuperar as fungcdes sociais do
Estado; potenciar a ftrajetéria de ganhos de produtividade e de
competitividade; reforcar o crescimento econdmico; manter o pressuposto de
equilibrio orcamental; investir crescentemente nas funcdes do Estado; reduzir a

carga fiscal; e promover a coesdo e reduzir as assimetrias regionais.

Neste capitulo pretende-se analisar e avaliar as medidas de politica orcamental
presentes na POE que o CES considera mais relevantes. Para facilitar esta
andlise, apresenta-se no Quadro 3 as principais medidas de politica orcamental
com impacto em 2025, segundo a POE, que ascendem a 2.684 M€. Alem de
englobar as medidas novas que a POE dd a conhecer, este valor fambém
comporta as medidas em politicas invariantes decididas anteriormente e que

produzem efeitos no ano de 2025.

Relativamente & politica fiscal, a POE contempla o alargamento do IRS Jovem,
ampliando o regime a todos os jovens até aos 35 anos (independentemente do
grau de escolaridade) e ndo fazendo depender a sua aplicacdo das
habilitacdes académicas; alargando a aplicacdo de tal regime de isencdo,
que passa a ter uma duracdo de 10 anos (ao invés dos cinco anos atualmente
em vigor); e aumentando o limite maximo do rendimento até ao qual se
aplicam as isencdes (que passa dos atuais 10/20 ou 40 IAS — Indexante dos
Apoios Sociais — para 55 IAS). Prevé-se que em 2025 este alargamento tenha um
impacto orcamental de 525 M€, a que se soma o impacto de 250 M€ do IRS
Jovem resultante do Orcamento do Estado de 2024. Ao nivel de medidas de
politica orcamental, o alargamento do IRS Jovem €&, a par da atualizacdo da

taxa de carbono, a medida com maior impacto orcamental nareceita em 2025
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e a segunda maior no total do saldo, s6 suplantada pela valorizagdo salarial na

Administracdo PUblica (AP), que apresenta um impacto orcamental de 597 M&£.

QUADRO 3 - Principais medidas de politica orcamental com impacto em 2025

Principais medidas de Politica Orcamental com impacto em 2025 “
-973

Receita
IVA -60
Redugao VA eletricidade (1) =110
Combate a fraude & evasao fiscal 50
ISP 650
Fimde isengao biocombustivels avangados (1) 100
Fimda vigéncia do mecanismo de gasdleo profissional extraordindrio (i) 25
Atvalizagdo da taxa de carbono 525
Outros impostos indiretos -60
Isengio IMT e Imp. Selo para jovens até 35 anos (i} 60
IRS -1265
IRS Jovem{OE 2024} (1) 250
Reducio adicional do IRS [Parlamento) (1) -450
Aumento da consignagio do IRS (i) -40
Alargamento do IRS Jovem (OE 2025) -525
IRC -58
SIFIDE, RFAL ICE e outros (OE 2024) (i) -108
Combate & fraude & evasao fiscal 50
Isengdo portagens ex-SCUT (i) -180
Despesa 1711
Despesas com pessoal 1568
Valorizacho salarial de 52,63€, comminimo de 2% (i} 597
Progressdes e promogdes e RMMG (i) 448
Recuperacado integral do tempo de servico dos Professores (i) 177
Revisdo do suplemento de missdo das Forgas de Seguranca (i) 125
Rewvisdo do suplementa de recuperacio processual dos Funciondrios Judiciais (i) a
Revisdo do suplemento de missdo dos guardas prisionais (i) 18
Acordo comForgas Armadas (i) 83
Revisfo do regime da carreira de enfermagem (i) 116
Prestacies sociais 215
Reforgo Complemento Soliddrio para ldosos (CS1) (i) 120
Comgarticipagio medicamentos Antigos Combatentes (i} 10
Programa Cuida-te + (i) 17
Pacote Mobilidade Verde {i) 3]
Outra despesa 28
Bonificagio juros crédito A habitagao (i) -32
Apoios aos regimes ecoldgicos na agricultura (i) G0
Revisdo da despesa plblica 1) -100
Total de medidas (impacto no saldo) -2684

Fonte: Relatdrio da POE 2025: Quadro 3.,2. Nota: (i) invariante; (ii) parcialmente invariante.
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Apesar de esta medida ser distinta da proposta contida nas Grandes Opcoes
para 2024-2028, que se proponha reduzir em 2/3 as taxas atualmente aplicadas,
com uma taxa maxima de 15% a todos os jovens até aos 35 anos, com a
excecdo do Ultimo escaldo de rendimentos, o reforco do IRS Jovem é
apresentado na POE 2025 como uma medida que permitird o aumento dos
saldrios liquidos dos jovens e que poderd contribuir para a sua retencdo em
Portugal. O CES sublinha que deve haver um acompanhamento e ser realizada
uma avaliacdo do sucesso da medida infroduzida, nomeadamente quanto ao

impacto da mesma para a retencdo de jovens no Nosso pais.

Tal como salientado no Parecer sobre as Grandes Opcdes para 2024-2028, o CES
considera positivas medidas que contribuam para a retencdo e regresso de
jovens a Portugal, incluindo o desagravamento fiscal para os jovens, desde que
sejam consfruidas com base em principios de equidade, justica social e
solidariedade. O CES regista o facto de a aplicacdo do IRS Jovem ndo
depender do grau de escolaridade e das habilitacdes académicas e destaca
ainda a necessidade de politicas que prossigam tais objefivos de forma

transversal e integrada, ndo se esgotando na drea fiscal.

O CES assinala a proposta de atualizacdo dos limites dos escaldes de IRS a taxa
de 4,6%, em linha com a taxa de atuadlizacdo que resulta da formula
estabelecida no artigo 68.° do Cddigo do IRS, aprovada pela Assembleia da
Republica em julho de 2024 e que considera a evolucdo dos precos e o
crescimento da produtividade do trabalho. Esta atualizacdo corresponde ao
dobro do valor previsto para a taxa de inflacdo em 2025, guando medida pela
variacdo média do IHPC, mas ligeiramente abaixo do referencial de valorizacdo
de 4,7% do saldrio médio que consta do Acordo Tripartido sobre Valorizagcdo

Salarial e Crescimento Econdmico 2025-2028. Esta proposta de atualizacdo,
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ainda que ndo perfeitamente alinhada com a valorizacdo acordada para o
saldrio médio, traduz-se numa maior justica fiscal face as atualizacdes ocorridas
nos Ultimos 3 anos, dado que em 2022 e 2023 as atualizagdes ficaram agquém da
taxa de inflacdo (atualizagcdes dos limites dos escaldes de IRS de 0% e 5,1%,
quando comparadas com taxas de inflacdo de 8,1% e 5,3%, respetivamente) e
em 2024 a atualizacdo se fixou apenas 0,7 p.p. acima da taxa de inflacdo
(atualizagdo dos limites dos escaldes de IRS de 3% versus taxa de inflacdo
estimada na POE de 2,3%).

O CES considera positiva a proposta de atualizacdo das deducodes especificas
das categorias A (rendimentos do trabalho dependente) e H (pensdes) em linha
com a atualizacdo do indexante dos apoios sociais, prevendo-se que estas
deducdes passem a estar indexadas ao valor do IAS. Tal como referido na POE,
estas alteracdes correspondem a uma reducdo do imposto devido, para o
mesmo nivel de rendimento nominal, que serd refletida nas tabelas de retencdo
na fonte a vigorar a partir de janeiro de 2025. Todavia, esta atualizacdo fica

muito distante da reposicdo das atualizacdes dos Ultimos anos.

O CES considera que os produtos de aforro deveriam receber um fratamento

fiscal mais favordavel, de claro incentivo a poupanca por parte das familias.

O CES releva a proposta de atualizacdo do valor do minimo de existéncia,
garantindo que o saldrio minimo nacional continua isento de IRS, face ao

aumento acordado em concertacdo social de 820 para 870 euros.

Em matéria de fiscalidade sobre as empresas, o CES regista a proposta de
descida de 21% para 20% da taxa nominal de IRC e, no caso de Pequenas e
Médias Empresas (PMEs), de 17% para 16%, aplicavel aos primeiros 50.000€ de
matéria coletdvel.
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O CES regista o reforco dos incentivos a capitalizacdo das empresas, com
beneficios quer em sede de IRS, quer em sede de IRC. Em sede de IRS, as pessoas
singulares passam a poder deduzir 20% das entradas de capital em dinheiro a
favor de uma sociedade na qual detenham uma participacdo social ou, no
caso de alienacdo dessa participacdo, ao saldo apurado entre as mais-valias e
menos-valias realizadas. Em sede de IRC, € alargada a taxa de beneficio, que
passa a ser aplicada tendo por base a taxa Euribor a 12 meses acrescida de um
spread de 2 p.p. em vez dos atuais 1,5 p.p., € majorado o beneficio em 50% em

2025, ao invés de 30%, independentemente da dimensdo da empresa.

O CES realca ainda a reducdo das taxas de tributacdo autdnomas e o reforco
do sistema de incentivos fiscais em investigacdo e desenvolvimento empresarial,

sendo que este reforco atinge os 41,7 M€ em 2025.

De realcar que a implementacdo destas medidas estd alinhada com o Acordo
Tripartido sobre Valorizacdo Salarial e Crescimento Econdmico 2025-2028. O CES
constata, no entanto, que a POE ndo integra, ainda, a medida prevista neste
Acordo, de isentar de IRS e TSU as contribuicdes voluntdrias de empregadores e

trabalhadores para instrumentos complementares de reforma.

Ao nivel do IVA, o CES sublinha que em 2025 o impacto orcamental da reducdo
do IVA da elefricidade ascenderd a 110 M€. Considera o CES que seria
importante analisar-se a possibilidade da reducdo para a taxa reduzida do IVA

em todas as componentes da fatura de energia.

O CES sublinha o aumento muito expressivo previsto para a receita do Imposto

sobre os Produtos Petroliferos e Energéticos (ISP) em 2025, estimando-se que

atinja os 752,5 M€, o que corresponde a uma subida de 21,9%. A POE prevé que

as medidas de politica orcamental relativas ao ISP, onde se inclui a atualizacdo
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da taxa de carbono, tém um impacto orcamental de 650 M€ de aumento da
receita fiscal. O CES revela alguma preocupacdo com o impacto que poderd
advir para o rendimento disponivel das familias e para a rentabilidade das

empresas do aumento tao expressivo deste imposto.

Nas medidas de politica orcamental, a POE prevé 100 M€ adicionais de receita
fiscal por via do combate a fraude e evasdo fiscal, repartidos de forma igual
entre o IVA e o0 IRC. Apesar deste registo e da publicacdo peridédica do Relatdrio
de Afividades Desenvolvidas de Combate & Fraude e Evasdo Fiscais e
Aduaneiras, o CES lamenta a falta de informacdo da POE sobre os resultados do
combate & fraude, evasdo fiscal e utilizacdo de offshores. O combate a fraude
e evasdo fiscais podem ser um instrumento importante para o equilibrio das
financas publicas e a divulgacdo dos seus resultados € fundamental para a
percecdo publica sobre a justica e equidade fiscal. As distorcoes e injusticas
geradas no sistema fiscal condicionam a cobranca de receitas que, ficando
aguém do potencial, limitam a evolucdo das despesas e investimentos publicos
e, por conseguinte, o bem-estar das pessoas e o desenvolvimento do pais.
Importa assegurar o alargamento da base fributdria, tfrazendo para o sistema
confribuintes que se tém mantido afastados/as, permitindo assim reduzir a

incidéncia fiscal que recai desajustadamente sobre os/as contribuintes.

Reconhecendo o impacto que estas medidas terdo sobre a economia, o CES
considera que a POE ainda estd longe de refletir uma alteracdo na politica fiscal
suficientemente ambiciosa face ao imperativo de promover uma justa
tributacdo dos rendimentos e melhorar a atratividade do investimento (interno
e externo), promovendo uma melhor distribuicdo da riqueza e contribuindo

para a transformacdo do perfil de crescimento econdmico de Portugal.

Parecer do CES sobre a Proposta de Or¢camento do Estado para 2025
Aprovado na Reuniéo do Plenério do CES de 12/11/2024
35/54



CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL

Em matéria de rendimentos, a POE prevé 1.568 M€ afetos a medidas de politica
orcamental relativas a despesas com pessoal, destacando-se 597 M€ de
valorizagdo salarial na Administracdo PuUblica, 448 M€ de progressdes e
promocdes e aumento da Remuneragcdo Minima Mensal Garantida (RMMG),
177 M€ de recuperacdo integral do tempo de servico dos Professores, 177 M€
de revisdo do suplemento de missdo das Forcas de Seguranca, 116 M€ de
revisGo do regime de carreira de enfermagem, 83 M€ de acordo das For¢cas
Armadas, 18 M€ de revisdo do suplemento dos guardas prisionais € 4 M€ de

revisdo do suplemento de recuperacdo processual dos Funciondrios Judiciais.

O CES assinala que a atualizacdo salarial proposta para a AP poderd conduzir
a perda de poder de compra de vdarios trabalhadores.?2 O CES entende que
esta proposta de valorizacdo salarial deveria evitar esta perda de poder de
compra e reitera que a valorizacdo dos saldrios e carreiras € um dos fatores
fundamentais para a melhoria dos servicos publicos, permitindo a atracdo e a

retencdo dos profissionais necessarios  modernizacdo dos servicos.

A POE refere que, no dmbito da valorizacdo das carreiras da Administracdo
PuUblica, o Governo chegou a acordo com Professores, Forcas de Seguranca,
Guardas Prisionais, Oficiais de justica, Forcas Armadas e os Enfermeiros, estando

a decorrer negociagcdes com os medicos e farmacéuticos.

O CES regista que a POE incorpora ainda medidas do Acordo Tripartido sobre
Valorizacdo Salarial e Crescimento Econdmico 2025-2028 relativas aos incentivos
fiscais a valorizacdo salarial e ao estabelecimento de prémios de produtividade,

de desempenho e de participacdo nos lucros das empresas com isencdo de

22 A proposta de atualiza¢do salarial constante da POE é de 52,63€, com minimo de 2% (Quadro 3.2 do Relatério da
POE 2025), sendo que a inflagdo subjacente ao documento é 2,3%, quando medida pelo IHPC.
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TSU e IRS, sendo que estes prémios se encontram condicionados a aplicacdo
das condigdes previstas para a aplicacdo do incentivo fiscal a valorizacdo

salarial.

No que se refere a habitacdo, a POE prossegue com a execucdo do Programa
Construir Portugal. O CES destaca a continuacdo dos apoios & compra da
primeira habitacdo para os jovens até aos 35 anos, com a isencdo do Imposto
Municipal sobre as Transacdes Onerosas (IMT), do Imposto de Selo (IS) e de
emolumentos, com um impacto orcamental de 60 M€. A POE refere que ja
usufruiram destes apoios mais de 4.000 jovens. Também se mantém a garantia
publica no crédito a habitacdo para a compra de habitacdo propria e
permanente que potencia o financiamento a 100%. Todavia, o CES salienta que
pode esta medida revelar-se insuficiente como garante de acesso dos jovens d
compra de habitacdo propria, atendendo aos seus baixos rendimentos, em

meédia, e ao elevado custo da habitacdo.

Considera o CES que, neste dmbito, seria tfambém importante prorrogar a
medida de isencdo do pagamento da comissdo por amortizacdo antecipada
de crédito a habitacdo com taxa variavel. A promog¢do da deducdo de juros
do crédito em sede de IRS € ainda uma medida importante que beneficiaria em
geral as familias que tém crédito a habitacdo, com impacto positivo a médio e
longo prazo. Assinala-se a auséncia na POE de medidas em matéria de revisdo
dos requisitos (e respetivos valores) para beneficio de isencdo automatica de
IMI.

Ao nivel do arrendamento, a POE contempla uma reformulacdo e alargamento
do Programa Porta 65 Jovem, embora o CES considere que deve haver um
reforco da sua dotacdo orcamental, de forma a garantir que todas as

candidaturas que reunam os critérios de elegibilidade sdo apoiadas. O CES
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regista igualmente a execucdo nos proximos anos, e com impactos imediatos
em 2025, do Plano Nacional para o Alojamento no Ensino Superior (PNAES),
apesar de entender que a sua mera execucdo ndo é suficiente, devendo haver
um reforco deste programa para fazer face a falta de alojamento estudantil aos

dias de hoje.

No &dmbito da oferta de habitacdo puUblica, para além do compromisso de
execucdo das 26 mil habitacdes previstas no PRR, até junho de 2026, estdo
previstas 33 mil habitacdes até 2030 com financiamento via Orcamento do
Estado. Refere a POE que, no total, o esforco definido pelo Governo portugués
passa por aumentar o parque publico em 59 mil habitacdes, com um

investimento anual médio de 665 ME.

A POE prevé o reforco de financiamento no dmbito do Programa 1.° Direito —
Programa de Apoio ao Acesso a Habitagcdo, de modo a duplicar o nUmero de
fogos inicialmente previstos, tendo por objetivo o financiomento de 58.993
habitacdes. A dotacdo total prevista para este Programa em 2025 € de 360 M£.
O CES considera que seria importante que, deste reforco, resultasse a
preocupacdo de reabilitacdo de edificios. Para além disso, numa aposta
orientada para a eficiéncia energética, seria importante que fossem criadas
condicdes de alargamento das comunidades de energia infegradas no dmbito

do Programa 1.° Direito.

Ainda no dmbito da execucdo do Programa Construir Portugal, a POE destaca
as seguintes medidas de promocdo do aumento da oferta de habitacdo
acessivel: possibilidade de reclassificacdo de solo rustico como urbano e
majoracdes de aproveitamento urbanistico para estas finalidades;
consolidacdo das reformas de simplificacdo e desburocratizacdo do controlo

prévio de operacdes urbanisticas; revisdo da regulamentacdo da edificacdo;
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adaptacdo dos regimes de habita¢cdo de custos controlados e do Programa de
Arrendamento Acessivel; criacdo de um novo regime de investimento em
habitacdo acessivel para venda, com taxa reduzida de IVA; criacdo do
contfrato de investimento para arrendamento (BTR); lancamento de Parcerias
PUblico-Privadas com privados para construcdo de habitagcdo acessivel em
terrenos do Estado; criacdo de novas solucdes para alojamento tempordrio de
tfrabalhadores deslocados; e adocdo de mecanismos de financiomento de
habitacdo acessivel para cooperativas e promotores privados, incluindo a
criacdo de um quadro fiscal adequado para o investimento institucional de

longo prazo em projetos de arrendamento acessivel.

Numa avaliacdo global das medidas de promocdo da nova construcdo,
publica e privada, o CES destaca que estas poderdo ser insuficientes face as
necessidades efefivas de habitacdo em Portugal. Também salienta que o
problema do acesso a habitacdo, em particular dos jovens, tende a subsistir em
contextos de baixos rendimentos, desemprego e precariedade laboral, sendo
importante a implementacdo de politicas de combate a tais fatores e a
prossecucdo de um modelo econdmico que promova o aumento da

produtividade e dos rendimentos.

O CES assinala a referéncia na POE 4 necessidade de tomar as medidas
adequadas para a conclusdo dos processos de fransicdo dos contratos de
arrendamento habitacional anteriores a 1990 e alerta para a importéncia de
promover a oferta habitacional no mercado de arrendamento, garantindo
previsibilidade e estabilidade a senhorios/as. Alerta ainda para a necessidade

de serem tomadas medidas de protecdo dos arrendatdrios mais vulneraveis.

Ainda ao nivel da habitacdo, o CES destaca a proposta de simplificacdo de

licenciamentos ao nivel da construcdo, que permitird reduzir custos de contexto.
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O CES assinala que da POE ndo parece decorrer qualgquer prazo para a
conclusdo da andlise sobre a legislacdo do arrendamento, com propostas
concretas para o seu ajustamento, para efeitos da estabilizacdo do regime do
arrendamento urbano suscetivel de melhorar a protecdo dos arrendatdrios.
Destaca ainda a necessidade de uma eventual alteracdo ao regime de
arrendamento ser articulada com a Diretiva do Desempenho Energético dos

Edificios recentemente aprovada.

Ao nivel da protecdo social, a POE prevé atualizacdo das pensdes segundo as
regras em vigor, ndo havendo garantia de que as mesmas ndo continuardo a
perder poder de compra. O CES sublinha que o sistema de atualizacdo das
pensdes continua a penalizar os/as pensionistas, nomeadamente os/as que tém
maiores valores de pensdo, geralmente os/as que tém maior carreira

contributiva e defende a valorizacdo de todas as pensdes.

O CES sublinha o reforco do complemento soliddrio para idosos, uma medida
com impacto orcamental de 120 M€ na POE, prevendo-se que atinja os 820
euros no final da legislatura, e assinala positivamente a medida de conferir a
gratuitidade dos medicamentos a este grupo de idosos, mantendo a
eliminacdo da condicdo de recurso do rendimento dos seus filhos, iniciada em
2024.

A POE prevé ainda a regulamentacdo das normas do Estatuto da Pessoa Idosa,
j@ aprovado pelo Governo, nomeadamente nas areas do apoio domicilidrio, do

voluntariado e do turismo sénior.

O CES regista a atualizacdo do indexante de apoios sociais de acordo com a

formula legal. De salientar que o IAS é o valor de referéncia para a

determinacdo de diversos apoios sociais, como a prestacdo social para a
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inclusdo, o rendimento social de insercdo, entre outros, e dos limites do subsidio
de desemprego. O CES chama a atencdo para o baixo valor destas e de outras
prestacdes sociais, que ndo sdo suficientes, em muitos casos, para retirar as
pessoas da situacdo de pobreza, alertando para a necessidade do seu

aumento.

O CES assinala o reforco da gratuitidade da frequéncia de creche e
implementacdo da gratuidade no pré-escolar. Neste dmbito, a POE prevé a
combinacdo da oferta do setor publico com os setores social, cooperativo e
privado. O CES destaca a importéncia da gratuitidade das creches, que € uma
das recomendagdes do seu Parecer de iniciativa A Natalidade em Portugal:
uma questdo politica, econdmica e social.2? Pese embora a medida seja
bastante importante para apoiar as familias, o CES reforca a necessidade de ser
atribuido um maior apoio as creches, principalmente As Instituicoes Particulares
de Solidariedade Social (IPSS) e entidades equiparadas, em particular, as
Cooperativas de Solidariedade Social, devendo ainda ser reforcada a
cooperacdo destas com o Instituto da Seguranca Social. O CES considera ainda
fundamental que esta medida seja acompanhada de uma monitorizacdo e
avaliagcdo confinuas, bem como de uma preocupacdo com a qualidade do
servico prestado, e chama a atencdo para a necessidade de reforcar a rede
publica de creches, garantindo uma verdadeira eficAcia na oferta e no acesso
universal a fodas as criangcas ao ensino pré-escolar. Reforca, ainda, a
importéncia de investimento em equipamentos de apoio a pessoas idosas, a

pessoas com deficiéncia e em situacdo de dependéncia.

O CES destaca a continuacdo da medida de definicdo de um limite de 1% na

consignacdo da receita de IRS a favor de uma pessoa coletiva de utilidade

23 Natalidade em Portugal: uma questdo politica, econédmica e social. Consulta aqui.
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publica que desenvolva atividades de natureza e interesse cultural, juvenil ou

desportivo, quando anteriormente a 2024 este limite era de 0,5%.

Ainda no dmbito da solidariedade e seguranca social, o CES regista as
propostas de continuacdo do processo de simplificacdo e unificacdo das
prestacdoes sociais, nomeadamente através da criacdo da prestacdo social
Unica, por tipologia, mas alerta para a necessidade de ndo configurar qualquer
situacdo de retirada de direitos; a continuacdo do processo de transformacdo
digital do sistema de Seguranca Social, com o objetivo de implementar um
modelo de interacdo online da Seguranca Social, com as pessoas € as
empresas; e aimplementacdo de um plano de combate a fraude e de reducdo

de pagamentos indevidos.

No que respeita a possibilidade de os servicos da Seguranca Social ficarem
autorizados a efetuar comunicacodes, através do sistema de notificacoes
eletronicas da seguranca social, entende o CES que esta autorizacdo deverd
depender sempre de prévio e expresso consentimento por parte do
beneficidrio, alertrando-se para os niveis de iliteracia digital de alguns grupos da

populacdo, em particular os mais idosos.

Na saude, o CES evidencia a definicdo de um Plano Plurianual de Investimentos
para o SNS, que visa modernizar tecnologicamente as unidades e qualificar as
infraestruturas, com o objetivo de reforcar a capacidade de resposta do SNS
nas suas valéncias fundamentais e contribuir para a motivacdo dos profissionais
e humanizacdo dos cuidados de salde. Regista, ainda, a prossecucdo de varias
medidas do Plano de Emergéncia e Transformacdo do SNS, destacando-se a
regularizacdo das listas de espera para cirurgia, bem como a criacdo de uma
nova prioridade clinica para os utentes oncoldgicos; a promocdo da

monitorizacdo do doente crénico a disténcia; o reforco da uniformizacdo dos

Parecer do CES sobre a Proposta de Or¢camento do Estado para 2025
Aprovado na Reuniéo do Plenério do CES de 12/11/2024
42 /54



CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL

sistemas de informacdo; o reforco dos acordos com os setores social e privado;
a implementacdo de programa de rastreios oncolégicos e ndo oncoldgicos de
proximidade; a criacdo da Agéncia Nacional de Saude Digital, cujo escopo,
todavia, importa clarificar; entre outras medidas. Assinala ainda a construcdo e
equipamentos de vdrias unidades de saude. O CES manifesta a sua
preocupacdo pelo facto de ndo se perspetivarem metas concretas de reducdo
do nUmero de portugueses sem médico de familia que, segundo a POE, tem
vindo a aumentar desde 2018 (subiu de 690.232 portugueses, em 2018, para
1.724.859, em 2023), alertando para a necessidade de reforco do SNS, com a
valorizagcdo dos profissionais. O CES reitera ainda que, para além de uma
orcamentacdo adequada, urge reforcar os meios proprios do  SNS,

nomeadamente ao nivel da prevencdo e dos cuidados primdrios de saude.

Na educacdo, embora a POE preveja um aumento da dotacdo orcamental, o
valor representa apenas 3,8% do PIB, abaixo do valor de referéncia internacional
apontado pela UNESCO (pelo menos 4% do PIB), considerando o CES que devia
ser mais elevado, salientando a necessidade de dar resposta a crescente falta
de pessoal ndo docente e de professores, valorizando a carreira docente e

conferindo-lhe estabilidade.24

Em matéria de ensino superior e ciéncia, o CES sublinha a infencdo de
apresentacdo na Assembleia da Republica de uma proposta de revisdo do
Regime Juridico das Instituicdes de Ensino Superior, que reforce a sua autonomia
administrativa e financeira, assim como a elaboragcdo de um novo regulamento
para a acdo social No ensino superior, com previsdo de implementacdo no ano

letivo 2025/26.

24 Fonte: UNESCO (2024), Global Education Monitoring Report 2024/5: Leadership in education — Lead for learning,
Paris, https://doi.org/10.54676/EFLH5184.
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O CES considera que a POE poderia conter um reforco mais expressivo do
orcamento para o sistema de ensino superior, atendendo a que o investimento
publico por estudante de ensino superior em Portugal é cerca de um terco

inferior & média da OCDE, sendo importante atenuar esta diferenca.2’

A POE prevé a conclusdo de 62 projetos de residéncias para o alojamento de
estudantes universitarios, com um investimento total de 284 M€, dos quais 240 M€
serdo financiados pelo PRR, ficando o restante a cargo dos promotores. Apesar
de registar o reforco de verbas da acdo social no ensino superior,
designadamente da acdo social indireta, como o alojamento, o CES assinala
que a falta de alojamento ou a exorbit@ncia do valor deste alojomento em
algumas regides do pais ainda condiciona o acesso e a frequéncia de muitos

estudantes.

Em anteriores Pareceres, o CES reafirmou que a melhoria das qualificacdes e a
aposta na inovacdo e ciéncia sdo determinantes para a mudanca de perfil
econdmico do pais, devendo assumir-se como uma prioridade fransversal. O
aumento de diplomados/as registado nos Ultimos anos permitiu recuperar parte
do atraso de décadas. Todavia, o CES destaca a importé@ncia da aposta em
formatos de aprendizagem ao longo da vida para dar resposta aos crescentes

desafios da sociedade e cumprir as metas europeias.

O CES sublinha, iguaimente, que o modelo de desenvolvimento ambicionado
para o pais passa por alcancar uma economia e uma sociedade assentes no
conhecimento, apostando no crescimento da produtividade baseada na
qualificacdo e inovacdo, fraduzindo-se na producdo de bens e servicos com

maior valor acrescentado nacional, permitindo ao pais uma melhor integracdo

25 Fonte: OECD (2022), "Portugal”, in Education at a Glance 2022: OECD Indicators, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/75a5b3e9-en.
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nas cadeias globais de producdo, acentuando a transicdo de uma economia
baseada na competitividade-custo para uma economia orientada para o valor

criado.

O CES destaca a recomendacdo feita no seu Parecer A Natalidade em
Portugal: uma questdo politica, econdmica e social para a implementacdo de
medidas no dominio do mercado de trabalho e do combate a precariedade,
da valorizacdo salarial e eliminacdo das desigualdades salariais entre homens
e mulheres, da importdncia de licencas parentais de duracdo equitativa,
exclusivas e ndo transferiveis para mades e pais, da promocdo da igualdade
entre mulheres e homens na reparticdo do cuidado e das politicas sociais de

combate & pobreza.

No que se refere ad mobilidade, o CES destaca as medidas constantes do Pacote
Mobilidade Verde, todavia, manifesta preocupacdo relativamente a
capacidade e qualidade de resposta da rede de transportes publicos de
passageiros e relembra que o transporte de passageiros € um servico publico
essencial e que a todos deve ser garantido, recomendando maior investimento
na infraestrutura, no material circulante e na valorizacdo dos frabalhadores.
Neste @mbito, realca a importéncia de assegurar, também, o investimento
necessdrio d adaptacdo dos fransportes publicos as pessoas com deficiéncia,
seja ao nivel das infraestruturas, seja em fermos de apoio financeiro as
Autoridades de Transporte. Ainda no dmbito do Pacote Mobilidade Verde, o
CESregista que o acesso, por parte dos cidaddos, aos incentivos para aquisicdo
de veiculos ligeiros de passageiros de emissdes nulas serd mais dificil, ao

contrdrio do que seria desejavel.

O CES destaca a proposta de duas medidas essenciais para os direitos dos

utentes do transporte de passageiros: a revisdo do regime juridico do TVDE
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(transporte  individual e remunerado de passageiros em  veiculos
descaracterizados a partir de plataforma eletronica) e a revisdo dos direitos dos

passageiros dos transportes rodovidrio, ferrovidrio, fluvial e maritimo.

O CES considera que a POE deveria adotar um enfoque estratégico na
Transicdo 5.0, promovendo uma abordagem integrada que contemplasse trés
dreas essenciais: sustentabilidade e transicdo energética (green), inovacdo e
transformacdo digital (digital) e capacitacdo e inclusdo social (pessoas). Ao
nivel da sustentabilidade e transicdo energética, o CES recomenda o reforco do
apoio a descarbonizacdo e a promo¢do da economia circular. Em matéria de
inovacdo e transformacdo digital, o CES sublinha a necessidade de reforcar o
apoio a inteligéncia artificial e automacdo, bem como de acelerar a
digitalizacdo dos servicos publicos. No que se refere a capacitacdo e inclusdo
social, o CES recomenda o aumento de iniciativas de requalificacdo e
formacdo profissional e o reforco de programas para a inclusdo digital e

reducdo de desigualdades.

Em matéria de coesdo territorial, o CES regista a proposta de vdarias medidas
relacionadas com o reforco de competéncias para enfidades de
desenvolvimento regional e local, mas revela a sua preocupacdo quanto a
eficdcia das mesmas na promocdo da coesdo econdmica, social e territorial do
pais. Por exemplo, ao nivel do PIB per capita, expresso em paridade de poder
de compra, ainda se verifica uma significativa heterogeneidade regional. Em
2022, Ultimo ano com dados disponiveis por regides NUTS 2, quatro regides
tinham um PIB per capita inferior a 75% da média da UE, designadamente o
Centro (67%), o Norte (67%), os Acores (71%) e o Alentejo (73%).26 Também ao

nivel do risco de pobreza e exclusdo social se verifica uma significativa

26 Fonte: Eurostat. Gross domestic product (GDP) at current market prices by NUTS 2 region.
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diversidade regional, com as Regides Autbnomas dos Acores e da Madeira a
registarem, em 2023, niveis muito preocupantes de 31,4% e 28,1%,

respetivamente, acima da média nacional de 20,1%.27

No que se refere especificamente das Regides Autbnomas dos Agores e da
Madeira, o CES considera importante o processo de revisdo da Lei das Financas
das Regides Autbnomas, com impacto direto nas transferéncias previstas no
Orcamento do Estado para as duas Regides, tal como tem sido assinalado, por

exemplo, em diversos pareceres do Conselho Econdmico e Social dos Acores.28

O CES destaca positivamente a infencdo expressa na POE de prosseguir com a
reforma da estratégia, da gestdo e da operacdo do Fundo Ambiental, de forma
a garantir mais eficiéncia, impacto e transparéncia do financiamento da
politica ambiental, em particular mediante o reforco da equipa técnica, com

vista a evitar atrasos nos processos de atribuicdo dos apoios.

27 Fonte: Eurostat. No pais - Persons at risk of poverty or social exclusion. Por regides - Persons at risk of poverty or
social exclusion by NUTS 2 regions.

28 por exemplo, no Parecer do Conselho Econdmico e Social dos Acores sobre as Antepropostas do Plano Regional
Anual e do Orcamento da Regido Autdnoma dos Acores de 2025.
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SINTESE CONCLUSIVA

O CES destaca trés dimensdes presentes na POE que acompanham as
melhores prdtficas, nomeadamente a intfegracdo dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), a orcamentacdo verde e a
orcamentacdo com perspetiva de género, importando alargar e
aprofundar esta Ultima no futuro.

O CESregista a assinatura, no dia 1 de outubro, do Acordo Tripartido sobre
Valorizacdo Salarial e Crescimento Econdmico 2025-2028, cujas medidas
devem comecar a ser implementadas jd em 2025, com destaque para o
objetivo de se promoverem as condicdes para sustentar o aumento do
saldario médio e do saldrio minimo para 1.890 euros e 1.020 euros em 2028,
respetivamente.

O CES sublinha a previsdo de crescimento real de 2,1% do PIB em 2025,
acima do estimado para 2024 (1,8%) e do crescimento projetado para o
PIB da drea do euro (1,5%), permitindo acentuar o processo de
convergéncia com a economia europeia.

O CES considera importante a aceleracdo do crescimento da FBCF, uma
vez que esta potencia a convergéncia & media da UE-27 ao nivel da sua
expressdo no PIB.

O CES considera positivo o crescimento previsto das exportacdes acima
do PIB, mas manifesta a sua preocupacdo pelo facto de, em 2024 e 2025,
ndo se projetar um contributo liquido positivo da procura externa no
crescimento do PIB (-0,2% em 2024 e 0,0% em 2025).

O CES regista a projecdo de crescimentos reais das remuneracdoes por
trabalhador de 3,3% e 2,3% em 2024 e 2025, respetivamente.
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O CES sublinha a previsdo de um saldo orcamental das Administracoes
PuUblicas de 0,3% do PIB em 2025, permitindo a Portugal cumprir com as
novas regras do Quadro de Governagcdo Econdmica Europeia.

O CES regista que, apesar de uma reducdo mais expressiva ao nivel do
IRS, a carga fiscal representard 37,6% do PIB em 2025, muito proxima da
observada em 2024 (37.7%), e sublinha a sua preocupacdo com O
aumento dos impostos indiretos em percentagem do PIB, que, pela forma
como sdo aplicados, sdo socialmente mais injustos.

O CES regista as projecoes do rdacio da divida publica em percentagem
do PIB, que se deverd situar em 959% em 2024 e 93,3% em 2025,
mantendo-se, assim, a frajetdria decrescente deste indicador, que atingiu
o seu valor maximo em 2020 (134,1%), assegurando-se a sustentabilidade
da divida publica & luz das novas regras do Quadro de Governacdo
Econdmica Europeia.

O CES regista com preocupacdo a politica de cativagcdes contidas na
POE e reitera a posicdo assumida em anteriores Pareceres de que o
recurso a cativacdes significativas tem um impacto negativo no normal
funcionamento dos servicos publicos e pode desvirtuar o Orcamento do
Estado, tal como aprovado pela Assembleia da Republica.

O CES destaca a melhoria do saldo da Seguranca Social em
contabilidade publica de 1.246,7 M€ (+28,3%), que ascenderd a 5.659,0
ME.

O CES assinala o objetivo de se atingir em 2025 um peso de 3,5% do
investimento publico no PIB, o que representard o valor mais alto desde
2011 (3,48%), embora ainda distante do valor registado em 2010 (5,27%).
O CES dlerta para a necessidade de executar o investimento publico

previsto, ndo sé para desenvolver o pais, como para suportar a procura
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inferna, considerando que a insuficiéncia de investimento publico
condiciona a qualidade dos servicos publicos.

O CES destaca que ao nivel de medidas de politica orcamental, o
alargamento do IRS Jovem €, a par da atualizacdo da taxa de carbono,
a medida com maior impacto orcamental na receita em 2025 e a
segunda maior no total do saldo, sé suplantada pela valorizagdo salarial
na Administracdo Publica.

O CES assinala, a nivel fiscal, as propostas de atualizagdo dos limites dos
escaldes de IRS, de atualizacdo das deducdes especificas das categorias
A (rendimentos do trabalho dependente) e H (pensdes) e de atualizacdo
do valor do minimo de existéncia, garantindo, neste Ultimo caso, que o
saldrio minimo nacional continua isento de IRS, face ao aumento
acordado em concertacdo social de 820 para 870 euros.

O CES realca ainda, a nivel fiscal, a proposta de descida de 21% para 20%
da taxa nominal de IRC e, no caso de Pequenas e Médias Empresas
(PMEs), de 17% para 16%, aplicavel aos primeiros 50.000€ de matéria
coletavel; o reforco dos incentivos & capitalizacdo das empresas, com
beneficios quer em sede de IRS, quer em sede de IRC e a reducdo das
taxas de tributacdo autdénomas e o reforco do sistema de incentivos fiscais
em investigacdo e desenvolvimento empresarial.

O CES sublinha o aumento muito expressivo previsto para a receita do ISP
em 2025, estimando-se que atinja os 752,5 M€, o que corresponde a uma
subida de 21,9%, e revela alguma preocupacdo com o impacto que
poderd advir para o rendimento disponivel das familias e para a
rentabilidade das empresas.

O CES destaca a continuagdo dos apoios & compra da primeira
habitacdo para os jovens até aos 35 anos, com a isencdo do Imposto

Municipal sobre as Transacdes Onerosas (IMT), do Imposto de Selo (IS) e
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de emolumentos, sem prejuizo de ter de haver uma aposta do lado da
oferta.

O CES destaca que as medidas de promocdo da nova construcdo,
publica e privada, poderdo ser insuficientes face as necessidades efetivas
de habitacdo em Portugal, salientando que o problema do acesso a
habitacdo, em particular dos jovens, tende a subsistir em contextos de
baixos rendimentos, desemprego e precariedade laboral, sendo
importante a implementacdo de politicas de combate a tais fatores e a
prossecucdo de um modelo econdmico que promova o aumento da
produtividade e dos rendimentos.

O CES sublinha o reforco do complemento soliddrio para idosos,
prevendo-se que atfinja os 820 euros no final da legislatura, e assinala
positivamente a medida de conferir a gratuitidade dos medicamentos a
este grupo de idosos.

O CES assinala o reforco da gratuitidade da frequéncia de creche e
implementacdo da gratuidade no pré-escolar, sem prejuizo de entender
gue hd uma necessidade de aumento da rede publica de creches e de
monitorizagdo proxima e eficaz da capacidade de oferta das IPSS e
entidades equiparadas, em particular, as Cooperativas de Solidariedade
Social.

O CES regista a definicdo de um Plano Plurianual de Investimentos para o
Servico Nacional de Saude (SNS) e a prossecucdo de vdarias medidas do
Plaono de Emergéncia e Transformag¢do do SNS, contudo, manifesta a sua
preocupacdo pelo facto de ndo se perspetivarem metas concretas de
reducdo do nUmero de portugueses sem médico de familia, alertando
para a necessidade de reforco do SNS, com a valorizacdo dos

profissionais.
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O CES sublinha que, na educac¢do, embora a POE preveja um aumento
da dotacdo orcamental, o valor representa apenas 3,8% do PIB,
salientando a necessidade de dar resposta ¢ crescente falta de pessoal
ndo docente e de professores, valorizando a carreira docente e
conferindo-lhe estabilidade.

O CES regista, em matéria de ensino superior e ciéncia, a intencdo de
apresentacdo de uma proposta de revisdo do Regime Juridico das
Instituicdes de Ensino Superior, e sublinha que a POE poderia conter um
reforco mais expressivo do orcamento para o sistema de ensino superior,
atendendo a que o investimento publico por estudante de ensino superior
em Portugal é cerca de um ferco inferior & média da OCDE, sendo
importante atenuar esta diferenca.

O CES destaca, ao nivel da mobilidade, as medidas constantes do Pacote
Mobilidade Verde, manifestando preocupacdo relativamente &
capacidade e qualidade de resposta da rede de transportes publicos de
passageiros e relembra que o transporte de passageiros € um servico
publico essencial e que a todos deve ser garantido.

O CES considera que a POE deveria adotar um enfoque estratégico na
TransicGdo 5.0, promovendo uma abordagem integrada que
contemplasse trés dreas essenciais: sustentabiidade e transicdo
energética (green), inovacdo e transformacdo digital (digital) e
capacitacdo e inclusdo social (pessoas).

O CES considera importante o processo de revisdo da Lei das Financas
das Regides Autbnomas, com impacto direto nas transferéncias previstas
no Orcamento do Estado para as duas Regides.

O CES destaca positivamente a intencdo expressa na POE de prosseguir
com a reforma da estratégia, da gestdo e da operacdo do Fundo

Ambiental, de forma a garantir mais eficiéncia, impacto e transparéncia
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do financiamento da politica ambiental, em particular mediante o reforco
da equipa técnica, com vista a evitar atrasos nos processos de atribuicdo

dos apoios.
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7.  DECLARACAO DE VOTO

Parecer do CES sobre a Proposta de Orgamento do Estado para 2025
Declaracao de voto da CGTP-IN

A CGTP-IN comega por registar negativamente o pouco tempo disponibilizado para apreciagio
e discussio do Parecer, com a realizacdo de apenas uma reunido do Grupo de Trabalho, o que
prejudicou o rigor, o debate e o alcance de consensos. Esta situacdo que se esta a tornar
recofrente, agravou-se neste parecer com o atraso na disponibilizacdo da wversdo para
discussdo na CEPES. Sem prejuizo do calendsrio que sempre se coloca para a elaboragao do
Parecer & Proposta de Orgamento do Estado (POE), a CGTP-IN considera essencial que o
CES garanta o tempo necessario a discussao.

A CGTP-IN destaca e valoriza a abordagem a matérias como o insuficiente investimento
piblico e a sua excessiva dependéncia dos fundos europeus, nomeadamente do PRR, a
necessidade de valorizacdo dos salaros e carreiras dos trabalhadores da Administracdo
Piblica, a elevada taxa de pobreza e exclussio social, a sistematica suborgcamentacsio do SNS
ou, ainda, a referéncia a crescente injustica na fiscalidade. cada vez mais alicercada em receita
proveniente dos impostos indirectos.

Mo emtanto, & em sentido contrario, em relagio & evolugio dos saldrios, das dinamicas
necessdrias para impulsionar a produtividade ou mesmo em matéria de Beneficios Fiscais, o
Parecer esta amarrado as linhas e objectivos definidos nos dltimos acordos celebrados em
sede de Comissdo Permanente de Concertacio Social.

Assim, sob a égide dos acordos, o Parecer refere-se 4 necessidade de aumento do salario
médio, mas negligencia a omissio, em tais documentos, da necessaria revogacdo das normas
gravosas da legislagfo laboral, nomeadamente da norma da caducidade, bem como da
reintroducdo plena do principio do tratamento mais favordvel ao trabalhador, medidas
essenciais para desbloguear e dinamizar verdadeiramente a contratagio colectiva, instrumento
central para a fixacio de saldrios no sector privado.

Ma mesma linha vai a referéncia a evolugio da produtividade. onde se recuperam os objectivos
de crescimento previstos nos acordos, quando estes falham nas medidas necessarias para tal
evolugdo, desde logo ao nivel da urgéncia de uma subida geral e significativa de todos os
salarios que, ao confrario do tantas vezes repetido, ndo sd € consequéncia, como causa de um
modelo econdmico assente nos baixos saldrios e na precariedade.

Também no plano da fiscalidade, o Parecer analiza a POE 3 luz das medidas presentes nos
(timos acordos, o que representa, desde logo e em algumas &reas, uma inversao da
abordagem do CES. Os Beneficios Fiscais em sede de IRC, que vém merecendo um olhar
critico por parte do CES, aparecem agora com elementos valorativos, quando os aspectos mais
negativos que vém sendo criticados sdo agravados na POE.

Estes sdo alguns exemplos, entre outros, que levam CGTP-IN a votar contra o Parecer do CES
sobre a Proposta de Orgamento do Estado para 2025,

Lisboa, 12.11.2024
s representantes da CGTP-IN
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