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Factos de partida

- Desde 1974 Portugal apresentou sempre défices orcamentais,
através de boas e mas conjunturas
+ SO em 1989 o défice foi inferior a 3% do PIB, tendo atingido os 2,9%

- Em vez de instrumento de estabilizacao e de gestao da
economia, a politica orcamental foi usada como mecanismo de
expansao da procura interna no curto prazo, tornando-a em
simples instrumento da gestao do ciclo politico

- Por isso perdeu o espaco orcamental para actuar quando a
estabilizacao foi necessaria e influenciou a estrutura da
economia num sentido incompativel com o seu
enquadramento internacional



Razoes

- Um processo or¢camental deficiente

O processo orcamental define-se como o conjunto de principios, regras e
praticas, formais e informais, destinados a reger a tomada de decisoes,
pelos poderes legislativo e executivo, relativas ao Or¢camento do Estado

- Uma gestao financeira publica burocratica, pesada, totalmente
concentrada na perspectiva anual e de caixa, vendo as regras
europeias mais como obstaculos a contornar do que como
principios basicos a ter em conta

- Ambos ignoraram a propria logica da politica orcamental e as
suas relacdes com a economia



A Légica da Politica Orcamental

- A politica orcamental caracteriza-se por uma importante
componente redistributiva e pelo facto de aqueles que
beneficiam de uma decisao nao serem 0s mesmos que
suportam o seu custo.

- Ao orcamento compete a recolha de um acervo de recursos
comuns — essencialmente receitas fiscais, que representam
custos de peso variado para os diferentes grupos de cidadaos —
e a sua distribuicao por diversas finalidades, representando
beneficios variaveis para os diferentes grupos

- Cria, assim, assimetrias na afectacao desses recursos cujos
efeitos — sociais e econdmicos, de curto, médio e longo prazos
— 0 processo orcamental tem de considerar



O Orcamento do Estado e a economia

- O Or¢amento do Estado anualmente prevé o montante de
impostos a cobrar, de acordo com a lei fiscal e com a previsao
de evolugcao da conjuntura econdmica, autoriza um conjunto de
despesas, determinando o saldo orcamental anual e, caso se
trate de um défice, autoriza a contraccao de divida necessaria
ao seu financiamento

- Todas estas variaveis tém impacto sobre a economia:
« No curto prazo, afectam a procura interna e o saldo com o exterior

- No médio e longo prazos, influencia as expectativas dos agentes
econdmicos e, através delas, a taxa e as formas de aplicacao da poupanca
e o direccionamento do investimento produtivo, enquanto os
compromissos de longo prazo assumidos e a consequente transferéncia
de encargos para geracoes futuras se reflectem na capacidade de
desenvolvimento sustentado da economia



O OE e as Politicas Publicas

- Os diferentes impactos do OE sobre a economia estabelecem uma
forte e inevitavel interligacao entre a politica orcamental e a
definicao das politicas publicas, muito para além do financiamento
anual destas

- Se essa ligacao for reconhecida, a politica econédmica promovera os
diversos objectivos segundo critérios de eficiéncia e financiamento
estavel

- Se for ignorada, mais tarde ou mais cedo a restricao financeira impoe
cortes abruptos que os inviabilizam e exigem reformas indispensaveis
para repor a confianca na governacao econdmica e social do pais

- O debate informado destes temas €, pois, essencial as decisdes de
politica orcamental, muito para além do nivel e composicao previstos
para as receitas, as despesas ou o saldo do orcamento anual



A Politica orcamental e o processo politico

- A existéncia de um quadro institucional que adequadamente
integre a politica orcamental no processo de decisao politica é
um facto em geral reconhecido nas constituicdes dos diferentes
paises democraticos

- Os principios constitucionais sao depois complementados por
um vasto conjunto de preceitos legais, de regras,
procedimentos e praticas que levam a assegurar o respeito
pelas prioridades politicas dos diferentes governos e que
integram o processo orcamental



Principios constitucionais: Equidade

« O principio fundamental do processo orcamental € o da
equidade

« O uso dos recursos comuns deve ter em conta o seu impacto
sobre os diferentes grupos da populacao, em particular tendo
em vista a melhoria do bem-estar dos grupos e das regides
mais vulneraveis ou mais desfavorecidos

- A aplicacao efectiva deste principio nao permite ignorar a
necessidade de estabilidade, sustentabilidade, eficiéncia e
eficacia no uso e gestao dos recursos comuns. Na auséncia
destes, o pais em breve se defronta com condicionantes reais e
financeiras que, impedindo a melhoria do bem-estar geral, se
repercutem inevitavelmente nos grupos mais vulneraveis



Principios constitucionais: Estabilidade

- Os parametros em que se baseia a politica orcamental —
fundamentalmente, o emprego e a produtividade, de que depende o
rendimento gerado no pais e consequentemente o nivel das receitas
fiscais — ndo se alteram significativamente no curto/médio prazo,
embora flutuem ao longo do ciclo econdmico

- Por isso (e porque a maior parte das despesas publicas apresentam
um elevado grau de rigidez nesse horizonte temporal), a politica
orcamental deve ser definida para o médio prazo, nao repercutindo
as fases favoraveis do ciclo econdmico em aumentos de despesas (ou
reducdes de impostos) que eliminem o espaco orcamental de que
necessitara na fase baixa do ciclo

« O respeito por este principio € uma condicao indispensavel a
execucao de politicas de estabilizacao, destinadas a atenuar os
efeitos das flutuacdes econdmicas. SO ocasionalmente, porém, a boa
gestao do ciclo econdmico coincide com a do ciclo politico, o que
justifica a consagracao constitucional do principio de estabilidade
orcamental



Principios constitucionais: Sustentabilidade

- Implica considerar a evolucao e o grau de vulnerabilidade da
economia no longo prazo

- Tem em conta a evolucao do seu potencial de crescimento,
também ligado a factores parcialmente exdgenos, como a
demografia, as tecnologias e as tendéncias do enquadramento
internacional

- Fundamental neste contexto € o nivel de responsabilidades
financeiras acumuladas a partida, do qual depende o valor dos
encargos a suportar no futuro e, por consequéncia, o espaco
orcamental de que a economia podera dispor

- Deste principio decorre o respeito pela equidade inter-
geracional, assegurando uma distribuicao equilibrada de
beneficios e custos entre geracoes



Principios constitucionais: Eficiéncia e eficacia

- Ter em conta que

- da eficiéncia depende a maximizacao dos resultados obtidos com o uso
dos recursos disponiveis,

- a eficacia regula a certeza de que eles sao de facto usados para os fins
desejados

- Elementos de ineficacia ou ineficiéncia equivalem a existéncia
de desperdicios ou desvios no uso dos recursos comuns.
Enguanto a estabilidade e a sustentabilidade se referem ao
lado macro da politica orcamental, a eficacia e eficiéncia ligam-
se sobretudo a gestao financeira publica, instrumento essencial
dos resultados a obter



Condicionantes: Abrangéncia

- A abrangéncia e a transparéncia do processo orcamental sao
condicoes basicas do cumprimento dos principios

- A abrangéncia garante que todos os direitos sobre o uso dos
recursos publicos sao explicitados e tidos em conta no processo
orcamental, permitindo ponderar os trade-offs relevantes

- Distinguem-se duas dimensodes na abrangéncia: a sectorial e a
temporal

- a primeira deve garantir que todas as entidades do sector publico,
centrais ou regionais, administrativas ou empresariais, sao tidas em
conta;

- a segunda implica a existéncia de um sistema de contabilidade de
acréscimo comum a todo o sector publico, permitindo a avaliacao
permanente da sua situacao financeira consolidada, bem como a
avaliacao dos compromissos assumidos a longo prazo



Condicionantes: Transparéncia

- Implica o acesso facil a informacao fiavel, completa,
actualizada, compreensivel e comparavel internacionalmente
sobre as atividades do Estado, permitindo avaliar com precisao
a posicao financeira do Estado e os custos e beneficios das
actividades do sector publico, incluindo as suas consequéncias
economicas e sociais, presentes e futuras

- Também requer a existéncia de um sistema de contabilidade
adequado, seguindo padroes bem definidos, que permitam
uma visao consolidada e sintética do sector publico

- Exige, além disso, projeccoes e cenarios macroeconomicos
realistas e bem documentados, assim como acessibilidade as
fontes de informacao relevantes, processadas de forma
inteligivel e associada aos diferentes fins em vista



O processo orcamental e as regras orcamentais

- As regras orcamentais sao Uteis para avaliar o cumprimento

dos principios estabelecidos e para estimular a correccao de
desequilibrios

- Para serem eficazes tém de ser técnica e politicamente
realistas, o que implica a necessidade de acordo entre elas e o
guadro institucional e operacional em que se inserem

- Nao basta sobrepd-las ao enquadramento legal existente



O processo orcamental e as regras orcamentais

- As regras, mesmo quando bem definidas e integradas no
processo orcamental, sao insuficientes
- por dificuldades técnicas inerentes ao calculo em base estrutural
- pela auséncia de ligacao com o quadro de definicao de politicas, de que
sao exemplos

 a escolha dos instrumentos das politicas de estabilizacao

- 0 planeamento e orcamentacao das despesas de capital, em particular do
investimento publico

* a programacao das politicas publicas
- a definicdao da politica fiscal



A organizacao do processo orcamental

 Alinscricao na Constituicao dos principios referidos e o
reconhecimento das respectivas condicionantes sao
necessarios como fundamentos da definicao da politica
orcamental, seja qual for o enquadramento politico ou
economico em que ela se inscreve

- Principios fixando limites numéricos ao défice orcamental ou
ao racio de divida publica nao sao aconselhaveis e perdem
credibilidade, induzindo antes praticas para os contornar



A Constituicao da Republica Portuguesa

- A Constituicao da Republica Portuguesa nao consagra esses
principios

- Pelo contrario, aponta como finalidade unica do orcamento a
cobertura das despesas, incluindo para tal o recurso ao crédito

- Ao nao atender as dimensoes de estabilidade, sustentabilidade,
eficiéncia e eficacia da politica orcamental, transforma a
prioridade a equidade e ao desenvolvimento econdmico e
social em mera aspiracao inatingivel



Desenho institucional: Contrato com o eleitorado

- Definicao, por cada partido politico, de programas preé-
eleitorais acompanhados das opcdes de politica orcamental
para cada legislatura gue |hes estao associadas e que servirao
de base a avaliacao do desempenho do governo

- Vantagem de exigir maior realismo e transparéncia aos
programas eleitorais, levando a um contrato com o eleitorado
que reforcaria a confianca no processo politico

- Para assegurar o respeito por esse contrato é necessario
delegar no Ministro das Financas a responsabilidade pelo seu
cumprimento. Para ser eficaz, essa delegacao supde um
conjunto complexo de condicoes



Poderes e responsabilidades do Ministro das Finangas

- Supdem a existéncia de principios constitucionais adequados,
em lugar da simples incumbéncia de encontrar as receitas
necessarias para financiar as despesas

- Exigéncia de um quadro plurianual de programacao orcamental
como base do compromisso com o eleitorado
+ nao se reduz ao enunciado de objectivos numéricos quanto ao défice ou
a divida,
< mas constitui um verdadeiro compromisso, coerente com os principios
constitucionais e com um programa econdmico e financeiro realista
- A partir de um cenario macro-orcamental realista e bem
definido, compete ao Ministro das Financas fixar as bases da
politica fiscal e o tecto de despesas a respeitar ao longo da
legislatura



Conselho de Ministros e Ministérios Sectoriais

- Com base no limite assim definido, cabe ao Conselho de
Ministros definir a sua distribuicao entre os ministérios
sectoriais

- A partir dai, o cumprimento dos limites sectoriais e a gestao
das respectivas despesas deve ser da responsabilidade do
ministro de cada uma das pastas, competindo ao Ministro das
Financas zelar pelo respeito do tecto global de despesas



Papel da Politica Fiscal e do Endividamento

- Cabe a politica fiscal um papel essencial na determinacao do
montante global de despesas, ele mesmo enquadrado pelo
cenario macro-orcamental retido.

- Isso exige ter em conta a sua relacao da politica fiscal com a economia
- Garante a estabilidade da politica fiscal de que os agentes privados
necessitam para optimizar as suas decisdes de poupanca e investimento

- A evolucao do endividamento publico é igualmente definida a
partida, nao como o residuo das restantes decisoes
orcamentais, mas como a condicionante que um elevado stock
de divida nao permite ignorar



Operacionalizacao do processo

- Existéncia de um cendrio de legislatura, partindo de uma projeccao-
base, sem alteracao de politicas, e conduzindo a uma projeccao final
qgue inclui o efeito esperado das medidas propostas, tanto
orcamentais, como de politica econdmica geral

- A natureza da economia portuguesa como peguena economia aberta
exige ter como consideracao estratégica o facto de qualquer opcao
de politica econdmica ter de respeitar uma condicionante com
respeito ao saldo corrente com o exterior

- Este constitui um parametro fundamental de qualquer cenario de
legislatura e, por consequéncia, da politica orcamental que lhe
estiver associada. E também o melhor indicador da sustentabilidade
da politica econdmica, com a vantagem adicional de ser observavel
guase em tempo real e com base em informacao detalhada, ao
contrario do que sucede, por exemplo, com o saldo orcamental
estrutural



O Quadro Or¢camental de Médio Prazo (QOMP)

O QOMP define os limites de despesa em consonancia com o programa do
Governo e o correspondente cenario de legislatura

Deve ser objecto de aprovacao pelo Parlamento no inicio do periodo de
programacao orcamental, na Primavera, passando a constituir limites
vinculativos a observar nos orcamentos anuais. Na pratica, esse caracter
vinculativo exige a existéncia de uma reserva orcamental adequada a cobertura
de riscos

Na sequéncia dessa aprovacao, o Conselho de Ministros deve proceder a
atribuicao dos limites de despesa aos diferentes ministérios sectoriais, também
estes de caracter vinculativo, que constituem a base da proposta de orcamento
anual a apresentar em Outubro

O processo deve repetir-se anualmente, tendo por base o principio de que
eventuais ultrapassagens dos limites em alguns sectores tém de ser
compensados por menores gastos noutros, dando origem a avaliacao
aprofundada dos trade-offs em jogo e a definicao das medidas necessarias ao
cumprimento dos limites

A utilizacao da reserva orcamental deve ser da responsabilidade do Ministro das
Financas e cobrir a concretizacao de riscos exdgenos aos diferentes ministérios



Requisitos de implementacao

- Esta metodologia supde o registo e reporte detalhado, rigoroso
e atempado de todas as despesas e compromissos assumidos,
segundo padroes de contabilidade de acréscimo comuns a
todas as entidades, permitindo a respectiva consolidacao e
acompanhamento da situacao global por todos os interessados
e a definicao de medidas correctivas quando necessario

- Supoe também melhorias significativas na gestao de tesouraria
pelo Ministério das Financas, uniformizando o regime
financeiro aplicavel as entidades abrangidas, criando uma
Conta Unica do Tesouro e um instrumento de cash
management que promova a elaboracao e aprovacao de
planos de tesouraria capazes de assegurar o cumprimento
atempado dos compromissos e o controlo da execucao das
despesas em concordancia com a politica orcamental aprovada



A Contabilidade Publica

- Indispensavel a uma boa conducao das financas publicas é a
existéncia, no Ministério das Financas, de uma unidade de estrutura
especializada que, implementando e dando continuidade pratica ao
trabalho da Comissao de Normalizacao Contabilistica, centralize a
compilacdao de contas e o reporte consolidado em base de acréscimo
da situacao financeira do conjunto das administracdes publicas

- Tal requer a existéncia e a qualidade de dados ao nivel de cada
entidade, inteiramente comparaveis e coerentes, por forma a
garantir a qualidade e fiabilidade dos dados compilados a nivel
macroeconomico e a fornecer a informacao de balanco indispen-
savel, por exemplo, a avaliacao dos riscos orcamentais

- Uma estrutura deste tipo deve gozar de ampla independéncia
técnica, garantida pela delegacao legal dessa funcao e correspon-
dente responsabilizacao



Eficiéncia, eficacia e orcamentacao por resultados

- O tipo de gestao centralizada que tem vigorado entre nds nao
incentivou e criou mesmo obstaculos as iniciativas destinadas a
promover ganhos de eficiéncia e de eficacia das politicas e dos
Servicos

- Também durante muito tempo foi reduzida a atencao dada as
questoes de transparéncia, quer em matéria financeira, quer
de resultados das politicas publicas, avaliadas quase
exclusivamente pelos recursos postos a sua disposicao

- Melhorar a situacao tem de resultar da consciéncia de que os
recursos disponiveis sao limitados, do conhecimento atempado
e estavel desses limites pelos responsaveis e, finalmente, da
existéncia de condicOes praticas que lhes garantam a
necessaria flexibilidade de gestao



Notas finais

- A experiéncia da crise que o pais atravessou exige definir uma
estratégia de saida que no futuro garanta a estabilidade e
sustentabilidade orcamental, condicdes basicas para assegurar
a soberania nacional e a confianca de que, em ultima analise,
depende o crescimento da economia e a capacidade de
prosseguir as prioridades sociais por que o pais optou

- Esta €, portanto, uma oportunidade ideal para levar por diante
uma reforma de fundo do processo orcamental, tanto mais
importante quanto ela deve constituir um fio condutor que
promova a coeréncia do conjunto de alteracdes estruturais
necessarias ao ajustamento da economia ao enquadramento
internacional em que se integra



Notas finais

- A reforma exige, em primeiro lugar, um esforco intenso de
entendimento politico, cuja necessidade resulta clara das
consideracoes anteriores

- Envolve também um vasto conjunto de tarefas de natureza
técnica. Quanto a estas, um aspecto positivo a salientar é o
facto de existir actualmente na administracao publica uma
importante reserva de capacidade técnica subutilizada, que
permitira concretizar muitas das tarefas indispensaveis, se
correctamente programadas e interligadas, e desde que se
ponha fim a algumas praticas que até aqui prejudicaram
fortemente o uso eficiente desses recursos



Notas finais

- Uma reforma com o alcance aqui proposto nao é exequivel no curto
prazo ou, como frequentemente vemos associar a ideia de reformas
estruturais, concretizavel pela adopcao de uma lei ou mesmo de um
pacote legislativo

- Na verdade, ela supde uma mudanca cultural, tanto no sentido do
respeito pelos principios-base atras enunciados, como na adopcao de
praticas de governacao e organizativas transparentes e cooperativas

- Alteracoes legislativas de fundo que, de facto, condicionem as
restantes alteracdes sao, contudo, essenciais e dependem do
reconhecimento de que as politicas partidarias, para poderem
diferenciar-se e conquistar a confianca do eleitorado, precisam de
um pano de fundo politicamente realista e tecnicamente
competente. Este texto procura ser um contributo para o desenho
desse pano de fundo.



