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Um controlo orcamental eficaz deve assegurar uma diversidade de objetivos. O primeiro
respeita ao controlo em sentido estrito e consiste em garantir que os dinheiros publicos sdo
efetivamente utilizados para os fins a que foram destinados no orcamento. Trata-se aqui
fundamentalmente de um problema de fiscalizagdo do cumprimento das leis aprovadas pelo
Parlamento, assegurando que nao se observam desvios no montante ou no destino dos gastos
publicos, na liquidagdo e cobranga de impostos e, de um modo geral, nos preceitos legais que
regulam a atividade financeira das administracdes publicas. Este é um alicerce essencial da
politica orcamental, cuja auséncia leva ao colapso do préprio Estado.

Verificar que, em cada momento, os preceitos orcamentais sdo cumpridos ndo €&, todavia,
suficiente para assegurar um controlo or¢camental entendido como o conjunto de regras e
praticas destinadas a garantir o cumprimento dos compromissos assumidos em cada
Orcamento do Estado. Para tal, o controlo deve incidir sobre todas as transacdes que
envolvam dinheiros publicos, mesmo aquelas cujo impacto se faca sentir para além do
horizonte anual coberto por esse documento.

Esse impacto reveste diferentes naturezas. A primeira pode designar-se de contabilistica e
decorre da consideracdao dos compromissos fixados contratualmente cuja liquidacdo devera
ter lugar em periodos posteriores. Pagamentos diferidos a fornecedores e a maior parte das
despesas de investimento sdo exemplos desta categoria e devem ser objeto de registo
segundo as normas da contabilidade de acréscimo, permitindo té-los em conta no momento
em que 0s compromissos sao assumidos e garantir a respetiva liquidacao. Desse modo, ao
contrario do que sucede com a orcamentacdo em base de caixa, viabiliza-se a avaliacdo do
espaco orcamental usado pelo orgcamento.

Uma parte substancial dos compromissos legalmente assumidos nao se presta, contudo, a
um tratamento t3o linear. E o que sucede com as despesas com pensdes e com a concessdo
de direitos em geral, ou com os beneficios fiscais. Nesses casos, o montante a orcamentar em
cada ano resulta ndo s6 dos beneficios legalmente definidos (ndo necessariamente em sede
orcamental), mas também do numero de beneficiarios e dos valores efetivamente exigiveis.
Além disso, o Estado pode, em qualquer momento, alterar os termos dos beneficios que
concede, embora o custo politico da sua reducdo seja elevado, simetricamente ao beneficio

1 Texto a publicar em O Economista 2015.



da sua elevagdo, que tem a vantagem de um proveito politico imediato, com um custo
financeiro diferido.

As implicacdes, ndo sé orcamentais, mas também sociais, politicas e econdmicas de tais
alterac¢des sdo, contudo, enormes. A concessao de direitos ou de beneficios fiscais pelo Estado
tem implicagdes de longo prazo sobre as decisdes de poupanca e de investimento das familias
e das empresas que, por seu turno, afetam a economia e o seu financiamento. A isengao de
um imposto influencia o “timing” e a estrutura do consumo e do investimento. A expectativa
de uma pensdo que substitui integralmente o saldrio aquando da aposentacdo, ou de
cuidados de saude gratuitos, dispensa a acumulagao de poupanga ao longo da vida ativa e,
desse modo, estimula o consumo e as receitas publicas. O Estado devera, assim, reservar o
espaco orcamental (que inclui a capacidade de endividamento sustentavel) necessario para
financiar a quebra de receita ou o valor dos direitos quando eles sdo invocados. Tal supde um
planeamento orcamental a médio e longo prazo, assim como uma definicao de direitos que
tenha em conta a evolugdao demografica e uma previsdao prudente sobre o crescimento da
economia.

O “simples” recurso a reducao de beneficios para ocorrer a incapacidade orcamental de os
financiar, mesmo que legalmente possivel, tem implicacdes fortemente adversas sobre a
economia. O choque sobre as decisdes de consumo, de investimento e de poupanga tem um
pesado impacto recessivo e, no imediato, agrava ainda mais o problema orcamental. Quando
tal acontece, impdem-se, por isso, altera¢des profundas na conducdo da politica econdmica
e orcamental, por forma a estimular fontes alternativas de crescimento econdémico e a corrigir
o choque negativo sobre as expectativas dos agentes econdmicos.

O custo de um tal choque no curto/médio prazo é, todavia, inevitavel e por isso aconselha a
especial atencdo do sistema de controlo orcamental a este tipo de operag¢des. Do lado das
receitas, aconselha a explicitagdo das despesas fiscais em vez da dedugao implicita a previsao
de cobranga. No caso das despesas, a classificacdo das despesas correntes em compulsérias
e ndo compulsdrias é um instrumento frequentemente usado nos paises desenvolvidos e
constitui uma base importante da decisdo e do controlo orcamental nesta acecdo mais
alargada. Neste sentido, as despesas compulsérias sdao as que decorrem dos direitos
definidos, o que ndo é equivalente a classificacdo em despesas sociais e outras, na medida
em que as despesas sociais incluem outras componentes, discriciondrias ou de natureza
administrativa, e excluem despesas de investimento.

Principios de controlo orcamental eficazes tém, assim, ndo sé de assentar numa contabilidade
de acréscimo, rigorosa e abrangente do conjunto das administracdes publicas, mas também
de tratar de forma especifica diferentes tipos de opera¢des. Em particular, as despesas fiscais,
as despesas de investimento e as despesas compulsdrias requerem, no sistema de controlo
orgcamental portugués, um tratamento muito mais cuidado que o observado no passado.



Como sempre, o problema comega na qualidade da informacgao. Até agora, a legislagdao entre
nds preocupou-se com a exigéncia de inclusdo no Or¢amento do Estado de um volume
intratavel de informacdo granular, geralmente em base de caixa, condensado em quadros
sintéticos insuficientes para a andlise do impacto das diversas receitas e despesas. A revisao
da Lei de Enquadramento Orcamental recentemente aprovada? introduz alteraces impor-
tantes nesse sistema, mas a analise necessdria a tomada de decisdao nas dareas ja referidas
exige trabalho e informagdo adicional.

A literatura internacional nestas matérias é vastissima e ha ndo sé que estuda-la, mas que
elaborar analises de fundo adequadas ao caso portugués, que possam servir de base objetiva
ao debate de medidas concretas. Assim poderdao os economistas contribuir para eliminar o
que alguns autores designaram de “dindmica faustiana das politicas e do poder politico”3, que
pode definir-se assim: se o responsavel politico atual optar pela politica preferida, sacrifica o
poder politico futuro; mas, se quiser preservar o poder futuro, terd que prescindir dos
objetivos politicos presentes.

Como é dbvio, o dilema ndo respeita apenas aos politicos, mas é crucial para o desenvol-
vimento da economia e do bem-estar social. Reconhecé-lo e procurar definir regras que
reduzam a discricionariedade politica no curto prazo, tendo em vista eliminar os seus efeitos
perversos no futuro, ndo constitui um risco para a democracia, nem implica reduzir o papel
do Estado. Pelo contrdrio, é a miopia das decisdes politicas que gera um risco para a
democracia, assim como é a instabilidade orcamental que impede o Estado de exercer o papel
gue os politicos desejem atribuir-lhe. Na verdade, uma opg¢ao de forte intervengao do Estado,
seja em matéria de politicas sociais ou nas areas do investimento e da inovagao, é a mais
exigente com respeito a manutencdo de espaco orcamental que permita levar a cabo tal

intervencao.

O problema ndo se reduz, porém, a legislacdo e a definicao de regras. Inclui também a
qgualidade da proépria legislacdao e dos processos de tomada de decisao, sendo na realidade
uma questdo de governanca, entendida como o modo como o poder é exercido na gestao dos
recursos economicos e sociais do pais e o processo pelo qual as decisdes sdo (ou ndo sao)
postas em pratica. Tudo isto excede o controlo orcamental em sentido estrito, mas é
indispensavel para que ele tenha sentido para além da pura burocracia.
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2 DECRETO N.2 435/XI1 de 22 de Julho de 2015, disponivel em
http://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063446f764c3246795a5868774d546f334e7a6
7774c¢336470626d526¢59334a6¢6447397a4c31684a5353396b5a574d304d7a557457456¢c4a4c6d527659773d3
d&fich=dec435-Xll.doc&Inline=true

3 Bai, J.H. e Roger Lagunof (2010), “On the Faustian Dynamics of Policy and Political Power”, Review of Economic
Studies 78 (1). Disponivel em http://faculty.georgetown.edu/lagunofr/dynam-inconsist7.pdf.
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