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Queria comecar por agradecer a Organizacdo deste Coléquio, em especial a Professora
Matilde Lavouras, o amavel convite que me fez para estar aqui hoje na Universidade de
Coimbra, em representacdo do Conselho das Financas Publicas. Por estranho que possa
parecer, é a primeira vez que venho a esta Universidade — embora quer o meu pai quer o
meu avo tenham feito aqui os seus estudos, ainda que em faculdades diferentes, e dai sentir
uma ligacao especial a esta instituicdo. Sinto-me, acima de tudo, muito honrada e agradada
por aqui estar.

I - Considero a escolha deste tema, ‘A Despesa Publica’, uma escolha muito oportuna e
necessaria: por vezes, ela é o parente pobre das Financas Publicas — quando tanto se aborda
o tema da receita publica e em particular dos impostos —, mas ndo podemos esquecer que
as decisbes politicas em torno da despesa sdo ainda mais complexas, porquanto dizem
respeito quer a opgdes transversais de gestdo orcamental, quer a opcdes sectoriais relativas
ao desenho das proprias politicas publicas.

Por outro lado, na medida em que a despesa publica é o corolario de opcdes de politica nas
diversas areas de intervencdo do Estado, importa ndo esquecer que essas mesmas opgoes
estdo balizadas pelo quadro constitucional pré-existente — ou seja, aparecem condicionadas
pelas regras prescritivas e programaticas da Constituicdo quanto ao modo como devem ser
concretizadas — e depois traduzem as vicissitudes préprias do jogo democratico, refletindo,
em cada legislatura, o posicionamento politico-ideoldgico maioritario.

Além disso, estas mesmas opcdes implicam uma permanente acomodacao as circunstancias
econdmicas e financeiras em cada momento verificadas. De resto, na Ultima década, fruto da
crise e do estado de necessidade financeira que o pais viveu (e que ditou a intervencdo da
chamada ‘Troika’ no nosso pais), aumentou a consciéncia coletiva — traduzida na agéo
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governativa — em torno da ideia de que a despesa publica, mesmo aquela que envolve uma
concretizagdo de direitos fundamentais previstos na Constituicdo, pode ter de sujeitar-se,
nessas circunstancias de crise, e ndo obstante a sua rigidez, a chamada ‘reserva do
financeiramente possivel'.

A crise trouxe de facto ao pais essa pesada condicdo de estarmos num espaco financeiro
global, muito dependentes de financiamento externo e, por isso, sujeitos ao permanente
crivo dos 'mercados financeiros’ — estes que, por razdes varias, desde logo uma certa
irracionalidade, exacerbam os bons e os maus momentos que atingem a vida de um pais. E,
nos maus momentos, as profecias — de incumprimento de compromissos financeiros
assumidos e de insustentabilidade — autorrealizam-se.

A crise trouxe ainda a consciéncia de que estamos de facto, para o bem e para o mal,
integrados numa zona monetaria, onde, por razdes que se prendem com a prépria
viabilidade da moeda Unica — desde logo, a necessidade de controlar a inflacdo e de evitar
os efeitos do chamado ‘enviesamento expansionista’ da politica orcamental sobre a taxa de
juro e a taxa de cambio do euro — uma zona onde se impde, pois, esta observancia estrita de
regras or¢gamentais, que sao justamente regras de disciplina orcamental.

Hoje, quando se discute a reforma da Unido Econémica e Monetaria (UEM), com vista a torna-
la numa zona mais proxima de uma zona 6tima, relevam duas propostas no dominio
orcamental: (i) por um lado, a revisao do quadro disciplinador existente, tornando as regras
or¢amentais (de saldo, de despesa e de divida) mais simples, menos suscetiveis de gestado
politica e mais efetivas; (ii) por outro lado, a ligagdo desse quadro disciplinador a uma ‘divisa
seguradora’, ou seja, a criacdo de uma ‘capacidade orcamental’ gerida pela UEM (ou até pela
Unido Europeia, EU, no seu todo), que permita aos Estados membros melhor enfrentar
choques macroecondémicos adversos, através de uma nova légica de partilha de riscos - uma
I6gica de seguro ou eventualmente até de solidariedade.

Ainda que se pretendendo melhorar esse quadro disciplinador e, em tracos mais largos, a
governagao orcamental no espaco europeu, parece haver hoje um amplo consenso quanto
a bondade dessas mesmas regras orcamentais — como fator de controlo e de moralizagéo da
gestao orcamental. Ao mesmo tempo, aceita-se um principio de flexibilidade na aplicagéo
dessas regras, aspeto que, de resto, tem vindo a ser reforcado desde a aprovacao inicial do
Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) em 1997.

Na verdade, essa flexibilidade exprime-se, em tracos largos, de diferentes formas.

Em primeiro lugar, a necessidade de se observar e avaliar o esforco de consolidagdo
or¢amental ndo apenas anualmente, mas também em termos plurianais, e tendo em conta a
evolugao do ciclo econémico. Este aspeto que acarretou a instituicdo do chamado ‘objetivo
orcamental de médio prazo’, fixado para cada pais, ainda que tenha implicado acrescida
complexidade na aplicacdo da regra em si (pois obriga a aferir o saldo orgamental em relagao
a uma variavel ndo observavel que é o PIB potencial), foi um avanco importante trazido pela
reforma do PEC ocorrida em 2005, e que as altera¢gdes produzidas, j& depois da crise, em
2011 e 2013, acentuaram. Na verdade, na avaliagdo dos progressos orcamentais deve
capturar-se a componente estrutural do saldo, e separa-la daquela outra que afinal depende
das contingéncias (ex6genas) do ciclo econémico.



Em segundo lugar, a ideia de flexibilidade quer significar que certas componentes da despesa
publica — certa despesa social, como sdo os subsidios de desemprego ou certa despesa de
investimento, maxime investimento feito com cofinanciamento europeu - possam ser
desconsideradas para efeitos da verificacdo das proprias regras orcamentais, seja de saldo,
seja da despesa.

Por fim, a ideia de flexibilidade significa que a avaliacdo do progresso orcamental — desde
logo aferido pela melhoria do saldo estrutural — deve fazer relevar, para ndo dizer
desconsiderar, as medidas de despesa extraordinarias, considerando-se como tais medidas
irrepetiveis, ainda que com inegavel expressao orcamental. Entre estas, como veremos, tém
assumido especial relevancia, entre nés, as medidas de apoio ao sector financeiro.

Il - Permitam-me agora mostrar-vos, com alguns dados, o impacto que a crise e o0 pos-crise
tiveram sobre o comportamento da despesa publica em Portugal.

O valor total da despesa publica quase estagnou entre 2011 e 2018 (uma variagdo positiva
de 0,6%), tendo no periodo de intervencdo da ‘Troika’ (ou seja, entre 2011 e 2015) - os
chamados ‘anos da austeridade’ - registado mesmo uma diminuicdo de 1,6%. Esta
diminuicdo, durante esse mesmo periodo de assisténcia financeira, foi determinada em
grande medida pela reducdo nominal da despesa primaria (despesa sem juros), em 2,5%.
Foram especialmente afetadas as rubricas da despesa com formacao bruta de capital fixo,
FBCF (usualmente referido como investimento publico), com uma reducao de 34%, e da
despesa com pessoal, com uma reducdo de 10%. Ja nos que diz respeito as despesas com
prestacdes sociais (em dinheiro), ndo obstante as medidas de redugdo entdo adotadas, as
mesmas registaram um crescimento de 4,6%, como consequéncia, em boa medida, do
aumento do desemprego.

Nos anos pds-Troika, o contributo da despesa priméria para a contencdo da despesa foi
menos expressivo (pois todas as principais rubricas de despesa retomaram o crescimento
ainda que moderado). No entanto, a despesa com FBCF continuou a decair entre 2015 e
2018, agora a uma taxa de 6,2%. Em contrapartida, o principal contributo para a moderacéo
do crescimento da despesa adveio, neste segundo periodo entre 2015 e 2018 (e ao contrario
do que sucedera nos anos da ‘Troika’), fundamentalmente da reducéo dos juros, em cerca de
16,3%.

Se olharmos agora para a estrutura da despesa (ou seja, a proporcao de cada componente
da despesa no valor da despesa total), considerando a evolugao ocorrida entre 2011 e 2018,
denotam-se as seguintes mudancas mais relevantes: (i) em primeiro lugar, como mais
expressiva, o facto do peso da despesa com FBCF (enquanto percentagem da despesa total)
ter decaido de 7%, em 2011, para 4,3% em 2018, ou seja, registado uma reducdo de 2,7 p.p.;
(i) em segundo lugar, o facto de ter havido uma ligeira reducdo entre 2011 e 2018, de 1 p.p.,
no peso da despesa com pessoal no total da despesa publica.

Ainda assim, esta trajetdria ndo permitiu afetar significativamente a estrutura da despesa em
Portugal: em 2018, as maiores fatias da despesa continuam a ser, tal como eram em 2011,
ocupadas pela despesa com prestacdes sociais e com despesa com pessoal (equivalendo,



respetivamente, a 41,6% e a 24,5% da despesa total). Assim, as duas categorias de despesa,
somadas, corresponderam em 2018 a 66,5% (dois tercos) da despesa total.

Tendo em consideragdo estes Ultimos dados, pode, portanto, afirmar-se ndo apenas que o
Estado portugués mantém a sua feicdo dominante de Estado social de bem-estar, mas
também que ele assenta a realizagdo das suas fun¢des num tipo de despesa que é, na sua
vasta maioria, despesa obrigatéria (imposta por lei ou por contrato) e que garante
verdadeiros direitos subjetivos. Ora, por isso mesmo, esta despesa é dotada de uma grande
rigidez, além de estar sujeita a pressdes muito significativas.

A rigidez da despesa traduz-se, com efeito, nas seguintes manifestacdes. Em primeiro lugar,
qualquer decisdo politica que seja tomada, num sentido do reforco do direito (por exemplo,
no caso do pessoal da Administracdo Publica, melhorias de carreira, aceleracdes de
progressdes, mecanismos favoraveis de valorizacdo salarial), ndo é, em circunstancias
normais, facilmente revertivel, na medida em que justamente leva a concretizacdo de um
direito.

Em segundo lugar, varias destas medidas incorporam um elemento de permanéncia (e até
um elemento multiplicativo) e sdo de dificil, sendo impossivel, adaptacdo as circunstancias,
podendo por vezes crescer mais até do que a economia em termos nominais.

Em terceiro lugar, muitos desses mecanismos de valorizacdo salarial e de progressao
aparecem desligados da produtividade do trabalho no sector publico, o que tende a
comprometer a eficiéncia deste segmento do mercado de trabalho.

Esta rigidez da despesa tem depois um conjunto de implicacdes sobre a gestdo orcamental
(do lado da despesa): i) Limita a capacidade de aumentar, e até de realizar outra despesa,
considerada ndo obrigatéria — como é o investimento publico desde logo com a reposi¢éo
de capital fixo (mormente em areas criticas, como é atualmente o sector da Saude); ii) Limita
as possibilidades de admissdo de novos funcionarios publicos, a comecar nas areas onde
sejam mais necessarios e onde ndo existam mecanismos de compensacao, designadamente
pela via da mobilidade funcional ou geogréfica; iii) Acarreta o uso excessivo de expedientes
de contencdo na execuc¢do orcamental — como é o caso das cativacdes de despesa — que em
Ultima analise, em certos sectores, podem comprometer o funcionamento dos servicos
publicos em condicdes de normalidade.

O Conselho das Finangas Publicas (CFP) tem alertado, nos seus relatérios, para os riscos que
impendem sobre a evolucdo das contas publicas nos préximos anos. De entre estes riscos
destacam-se os riscos de crescimento das prestagdes sociais, especialmente das pensoes,
fruto em grande medida do envelhecimento demogréfico.

E destacam-se também, para os prdéximos anos, precisamente, os riscos com a despesa com
pessoal: aqui, é expectavel que a despesa venha a crescer com a continuidade das
contratacdes liquidas e sobretudo atendendo aos efeitos do descongelamento das carreiras,
tendo por pano de fundo ndo apenas carreiras gerais da Administragdo Publica, mas também
diversas carreiras especiais, para as quais ndo se fez, em devido tempo, uma necessaria
revisao.

A concretizacdo destes riscos podera por em causa o cumprimento das regras or¢camentais.
Na verdade, como tem sido notado nos relatérios do CFP, se é verdade que nos Ultimos anos
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se tem assegurado o cumprimento das exigéncias em termos de melhoria anual do saldo
estrutural (com vista ao cumprimento do objetivo de médio prazo), ndo é menos certo que
tem ficado por cumprir a regra ou ‘benchmark’ da despesa, ou seja, o nivel de crescimento
da despesa primaria liquida tem sido superior ao imposto pela meta orcamental definida.

A Comissdo Europeia, durante a Presidéncia Juncker, teve alids uma interpretacdo muito
benigna desta regra, revelando tolerancia, em boa medida justificada pela evolucao global
favoravel da situacdo orcamental portuguesa. Ora, temos de estar cientes que esta posicdo —
que é em Ultima analise de natureza politica — pode mudar agora com a nova Comissdo. Em
particular, temos de estar muito atentos, relativamente aquela que sera a trajetéria da
despesa e aos fatores de pressdao que podem vir a surgir, nos préximos tempos, para que
nao mude a percecdo, no quadro europeu, de que estamos de facto a consolidar, isto &, a
conter a despesa pelo lado da despesa primaria estrutural (e ndo tanto ou apenas pelo lado
dos juros).

Ainda que, como antes mencionei, sejam desconsideradas na apreciagdo das regras
or¢amentais de saldo e de despesa as chamadas medidas extraordinarias, ndo posso deixar
ainda de evidenciar que os efeitos nefastos da crise financeira ainda recaem sobre as financas
publicas portuguesas. Em especial, o apoio que tem vindo a ser dado pelo Estado a diversos
bancos portugueses, privados e publicos, incluindo para efeitos de recapitalizagdo, constitui
uma heranca pesada que ndo sabemos ainda quando sera totalmente ultrapassada.

Il - Mas, agora que a crise parece ter passado, agora que se conseguiram ganhos em termos
de reducao do défice, incluindo a melhoria do nosso saldo estrutural, questionamo-nos sobre
a existéncia ou ndo de ‘espaco orcamental, que nos permita colmatar insuficiéncias
acumuladas, durante os anos da crise, de dotagdo em areas tdo cruciais para o nosso bem-
estar coletivo, como sao, por exemplo, as areas da salde e da educacdo. Questionamo-nos
sobre a forma como podemos recuperar o investimento publico, sem divida muito
sacrificado nestes Ultimos anos, e como canalizd-lo desde logo para aquelas areas mais
necessitadas. Questionamo-nos como podemos valorizar os trabalhadores da Administracdo
Publica, atualizando os seus salarios, descongelando carreiras e aceitando a sua progressao.
Questionamo-nos como podemos melhor apetrechar os servicos publicos, garantindo os
fornecimentos ao Estado de bens essenciais para eles poderem operar em condicGes de
normalidade.

Na verdade, a resposta a estas questdes ndo é tdo favoravel quanto todos desejariamos.
Infelizmente, o nosso espaco or¢amental estd ainda muito condicionado pelo elevado peso
da divida publica no PIB. Este peso continua a ser assim uma pesada restricdo orcamental e
a sua redugdo um importante designio nacional.

E uma restricio orcamental, na medida em que no atual contexto de baixos juros ndo
podemos — ao contrario do que sucede com paises com reduzida divida publica — beneficiar
inteiramente deste momento, aceitando relaxar o saldo orcamental, e em especial o nosso
saldo primario, que é o saldo descontado dos juros da divida publica. Ndo: ndo nos podemos
dar ao luxo de prescindir elevada disciplina orcamental, pois ainda temos de progredir muito
nem termos de reducdo do peso da nossa divida publica.

Depois, € um designio, porque reduzir a divida publica, num pais em que essa divida é ainda
fundamentalmente divida externa, significa reforcar a independéncia nacional. Significa
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estarmos menos expostos a volatilidade e instabilidade dos mercados financeiros, estarmos
menos vulnerdveis a uma alteracdo de percecdo desses mercados, dos investidores e
credores que, em Ultima analise, como nos mostra a ultima crise, seria muito gravosa para o
pais. E, assim, importante dependermos cada vez mais de nés mesmos, prosseguindo
vincadamente esse esforco de consolidacdo orcamental, para podermos comparar melhor
com os outros, desde logo com 0s Nossos parceiros europeus, pois isso cimenta os alicerces
de uma efetiva recuperacao da nossa economia e solidez das nossas finangas publicas.

IV - E, pois, neste contexto problematico, que urge fazer, no nosso pais, as melhores opgdes
e uma adequada reponderacdo da despesa publica, numa dupla dimensao:

- Por um lado, na dimensdo super-estrutural, ou seja, na definicdo das politicas
publicas que estdo a montante e que levam a criacdo de despesa publica;

- Por outro lado, na dimensao infra-estrutural, ou seja, nas areas acomodaticias da
despesa publica, de que se destacam a Administragdo Publica e a Orcamentagao
(duas areas que, de resto, podem e devem ser consideradas em conjunto).

Ainda que a primeira dimensdo seja crucial, pois envolve o desenho de politicas que
constituam uma efetiva resposta as necessidades de crescimento econdmico existentes num
pais, mas também da promocao da justica social e da coesao territorial, irei debrucar-me aqui
essencialmente sobre a segunda dimensao.

No que diz respeito a Orcamentacdo e Gestdo Publicas, o nosso pais fez, nos ultimos anos,
uma evolucdo que eu considero marcada pelas seguintes alteracdes fundamentais. Importa
notar que algumas destas altera¢des - contempladas primeiro na Lei de Enquadramento
Orcamental de 2001 (Lei n.° 91/2001, com as sucessivas alteracdes) e agora na nova LEO, a
Lei n.° 151/2015, de 15 de novembro - resultam quer do quadro europeu em que nos
movemos, quer da influéncia de outras reformas orcamentais verificadas em diversas partes
do Mundo, sobretudo desde o inicio do milénio. Tem sido apontado, como referencial, o
exemplo de experiéncias orgamentais inovadoras, em paises distantes, mas muito influentes,
como é o caso da Australia e da Nova Zelandia.

A primeira alteracdo relevante consiste na substituicio de uma légica orcamental
‘bottom-up’, em que as despesas no nivel mais agregado (no topo) resultam e estdo
dependentes dos valores estimados para as despesas na base (ou seja, das linhas de despesa
atribuidas para cada um dos servicos da Administracdo Publica), por uma légica orcamental
‘top-down’, em que sdo os limites de despesa no topo, definidos para grandes areas de
atuacdo (fungbes ou grandes missdes de base organica) que pré-determinam ou
condicionam as alocagdes que se venham a fazer a niveis mais desagregados de despesa -
ou seja, a alocagdo de base correspondente a cada um dos servigos publicos.

Em segundo lugar, a progressiva substituicao (ou pelo menos adaptagdo) de um modelo de
orcamentacao de meios, concretamente um modelo de rubrica orcamental (line-item),
por um modelo de objetivos, e em especial um modelo de programacao or¢camental (muitas
vezes, qualificado como orcamentacdo de desempenho ou de performance orcamental).
Aqui, a fungéo tipica de controlo subjacente ao modelo de rubrica orgamental (ndo esquecer
que as dotagdes orcamentais, por rubrica, funcionam como limites de despesa a que o
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executor orcamental estd adstrito), junta-se agora uma fun¢do de gestdo orcamental,
orientada por propositos de racionalizacdo da despesa publica, o que envolve tipicamente
uma logica de planeamento e de programacdo dessa mesma despesa.

Ao mesmo tempo, em terceiro lugar, a transicdo de um modelo de rubrica para um modelo
de programacdo significa a substituicdo de um modelo orcamental de natureza
exclusivamente anual por uma orcamentacao de natureza plurianual - a ideia portanto
de que a maior parte dos programas de despesa ndo se compadecem com uma defini¢do e
concretizagdo confinada a um sb exercicio, antes devem ser pensados e executadas tendo
por base um horizontal temporal mais alargado, o médio prazo.

Isto significou, em quarto lugar, a tentativa de superacao dos efeitos ‘incrementalistas’
associados a orcamentacao tradicional, em que os or¢gamentos sdo contruidos com base no
historico, e aos quais, depois, sdo feitos pequenos incrementos na despesa, para refletir, por
exemplo, taxas passadas de crescimento, em volume, dos recursos na Administragdo Publica
e atualiza¢des ditadas pela inflagao.

Em alternativa a este modelo tradicional, que acabava por ditar um crescimento acritico e
constante da despesa publica ao longo do tempo, pretende-se contrapor agora um modelo
de racionalizacao da despesa que envolve - partindo dos limites macro, ou de topo, pré-
definidos para a despesa - (ponto i) a identificacdo, em cada sector, de necessidades
prioritarias de despesa, (ponto ii) objetivos e metas de concretizagdo, (ponto iii) timings de
implementacao, (ponto iv) niveis de progresso, e (finalmente) a avaliagdo do desempenho,
em funcdo dos resultados obtidos, quer resultados intermédios (outputs), quer resultados
finais (outcomes).

O objetivo é entdo o de criar um sistema orcamental que seja pautado por critérios de
eficiéncia e de eficacia, querendo estes dois principios significar, de um lado, a utilizagdo
mais criteriosa dos recursos disponiveis e, do outro lado, que os resultados alcancados se
aproximem o mais possivel dos resultados desejados, contribuindo assim para responder
efetivamente as necessidades de servico publico onde elas se facam sentir ou sejam mais
prementes.

O modelo adotado pela LEO de 2015 tinha subjacente esta nova visdo da Orcamentacéo
Publica. Esta Lei instituiu aquilo que eu costumo chamar de um sistema de programacao
orcamental ‘em cascata’, pretendendo superar a anualidade estrita do Orcamento do
Estado, enquadrando-o por instrumentos plurianuais, de programacao, que assim o vinculam
externamente quer do ponto de vista econémico-financeiro, quer do ponto de vista juridico.
Estando o sistema a funcionar na sua plenitude (coisa que ainda ndo sucede), devera ser,
portanto, o orcamento a submeter-se a tais instrumentos, e ndo o contrario. De resto, mesmo
em termos temporais, espera-se que estes instrumentos de programagao sejam aprovados
antes da producdo do documento orcamental propriamente dito, no respeito alias pelo
sistema de duas fases do ciclo orcamental, criado também pela nova LEO.

As trés pecas deste sistema, que devem aparecer interligadas e revelar coeréncia, ainda que
sujeitas a algum desfasamento temporal entre si, sdo assim as seguintes.

Em primeiro lugar, a programacao macroeconémica e orcamental plurianual deslizante,
contida fundamentalmente no programa de estabilidade (a discutir no Parlamento em abril,



para ser levado & CE, no ambito do chamado semestre da primavera). E neste programa que
se procura definir as grandes metas orcamentais, mostrando que os valores associados aos
grandes agregados de despesa cumprem as regras orgamentais numéricas e a trajetéria de
consolidagao verificada por Bruxelas, e de que antes vos falava.

Em segundo lugar, como segunda pega do sistema, surge a ‘'nova’ Lei das Grandes Opc¢oes
de Planeamento (GOP), e que deve ser discutida e votada, sensivelmente pela mesma altura.
Esta Lei terd o aspeto inovador de associar, pela primeira vez, as matérias tipicas do
planeamento econémico de médio prazo, o chamado Quadro Plurianual de Despesa
Publica (QPDP) que tem, por conseguinte, um conteido eminentemente orcamental. O
legislador reabilitou assim uma lei — a Lei das GOP - que havia perdido efetividade juridica
ao longo dos anos, até por forca da erosédo entre nds, desde finais da década de oitenta, da
planificacdo econdmica, reabilitacdo que agora ocorre — dando-lhe, pois, um interesse
renovado e uma nova forga juridica — pelo enxerto nela, justamente, da componente
orcamental.

Ora, o QPDP vem corporizar aquele modelo top-down de despesa publica, de que antes vos
falava, pois o seu propdsito é o definir tetos maximos de despesa para os niveis mais
agregados, ou seja, neste caso, tetos de despesa para as diferentes missdes de base organica.

Nos termos da LEO, a Lei das GOP e o quadro plurianual de despesa nele incorporado
aparentam também uma natureza plurianual deslizante — ndo necessariamente coincidente
com a legislatura —, s@o vinculativos para o primeiro ano de programagao (ou seja, o exercicio
or¢amental imediatamente seguinte em relagdo aquele em que sdo apresentados), sendo
depois indicativos para os restantes anos.

Os orcamentos anuais, a apresentar em outubro no Parlamento, no ambito do chamado
semestre de outono, além de garantirem o cumprimento das metas orcamentais
comprometidas no programa de estabilidade, devem conter-se nos limites de despesa para
niveis mais agregados, definidos assim pelo QPDP, na primeira fase do ciclo orcamental.

A terceira e Ultima pega deste sistema de programacao orcamental corresponde, enfim, aos
programas orcamentais propriamente ditos: na verdade, com estes programas, a
programacao deixa de ser apenas programacao em sentido material, passando a tratar-se de
uma programacao no sentido formal do termo, pois é a propria estrutura orcamental que
passa a assumir uma ‘feicdo programadora’.

De notar que de acordo com o previsto na LEO, os programas or¢camentais — correspondentes
a cada uma das missdes de base organica — sdo definidos e aprovados no inicio da legislatura,
por indicagdo de cada um dos ministros sectoriais, e para serem executados no limite até ao
fim dessa mesma legislatura. Ao contrario do que vimos suceder com as outras duas pegas
do sistema, aqui temos entdo uma programacdo plurianual rigida, ndo deslizante, para
coincidir justamente com a legislatura: a liberdade e responsabilidade politicas pela definicdo
e conducdo dos programas ficard, ao que tudo indica, assim melhor assegurada.

Ainda assim, a articulagdo entre cada uma destas pecas de programacdo deve ser
necessariamente assegurada: na verdade, cada missao de base organica conhece de antemao
limites maximos de despesa (impostos pelo QPDP) que na definicdo de cada programa
devem por isso ser respeitados — recordo, é o topo que condiciona a orcamentagdo na base.



A légica dos programas orcamentais significa que o orcamento, enquanto instrumento
previsional por exceléncia, mas também enquanto ponto de partida e referencial da execucao
or¢amental a cargo dos gestores e dos servi¢os publicos, surge desenhado de uma forma

totalmente

diversa daquela que nos habituamos a encontrar nos mapas orcamentais

tradicionais (maxime no quadro da classificagdo econdmica da despesa):

D)

Vi)

vii)

viii)

a funcdo de controlo tipica, no Orcamento, é matizada por uma funcao de
gestao;

o programa esta orientado pelos fins (ex. hipotético: programa reabilitagdo do
patrimonio histérico), ao contrario dos mapas de rubrica em que a despesa é
vista como um meio para |4 do fim (ex. real: remuneracdes certas e permanentes);
a rubrica ou crédito orcamental da lugar ao ‘envelope financeiro’ (ou seja, a
exigéncias de menor desagregacao);

a rigidez da dotacao e a legalidade estrita da despesa cedem passo perante o
reforco da flexibilidade de gestao (por exemplo, desde logo, na forma como sédo
decididas as alocacdes da despesa);

enquanto o modelo de rubrica é historico e conservador, e ndo tende a ser
questionado quanto a sua necessidade e valor histérico, o programa orcamental
procura ser inovador e proativo, desenhado como resposta a necessidades de
provisdo que vao surgindo ao longo dos tempos e a corresponder as prioridades
politicas em cada momento definidas; por isso, o programa orgamental tem um
principio, meio e fim — tem metas e é possivel verificar os progressos, reavaliar
prioridades, e enfim apurar do desempenho;

enquanto o modelo de rubrica ndo permite identificar formas de financiamento
das diferentes atividades, o programa orcamental implica essa observacao (ou
seja, se é financiamento por transferéncias do OE, receitas consignadas, fundos
europeus, ou até dinheiros ndo publicos);

ao contrario do que sucede no modelo tradicional de rubrica, o programa
permite observar o verdadeiro custo de cada atividade (que é o nivel mais
desagregado em que se desdobra cada um dos programas or¢camentais); no
modelo puro de programacao, consegue-se assim fazer o chamado custeio da
atividade;

por fim, importa notar que o correlato de maior flexibilidade gestionaria
associada a implementag¢do do programa consiste no reforco dos mecanismos
de avaliagdo de desempenho (incluindo financiamento por desempenho) e ainda
dos mecanismos de accountability ou prestacdo de contas, que permitam uma
maior responsabilizacdo (que ndo tem de significar uma ideia de punigdo), por
parte dos gestores e de todos os que intervieram na execug¢ao do programa.

De entre as trés pecas do sistema de programacao, esta Ultima — se pensarmos no modelo
puro de orcamentacdo de desempenho — é a que mais desafios e dificuldades coloca.
Embora, em teoria, este seja um modelo apelativo — como forma de promover a
racionalizacdo da decisdo orcamental — ela depende de um conjunto de fatores criticos, de
ordem estrutural, que dificilmente se encontram reunidos no nosso pais, e ndo € o liquido
que O possam Vir a ser.



De entre esses fatores, destacaria:

i) em primeiro lugar, a prévia adaptacao da Administracdo Publica ao modelo de
programacao, ou seja, o figurino organico do Estado deveria ser adaptavel as
bases dos programas, de natureza funcional, ao invés do que sucede hoje —ainda
com 0s programas existentes — em que sdo estes que se adaptam a uma
estrutura organica previamente existente;

i) de notar, em segundo lugar, que os programas podem ter natureza transversal,
cobrindo diferentes areas funcionais e correspondendo, portanto, ao ambito de
atuacdo de diferentes Ministérios que aqui deixariam de ser o referencial: as
unidades organicas tipicas — ou seja, as dire¢des gerais — dariam lugar a novas
realidades — a entidade gestora do projeto —, baseada numa logica de gestdo
muito diferente da tradicional;

iii) trata-se, na verdade, em terceiro lugar, de uma gestao subordinada e orientada
exclusivamente para a concretizacgdo de um fim (uma tipica ‘gestdo-por-
objetivos’), fim que consiste na realizacdo do proprio programa;

iv) em quarto lugar, a transformacdo de uma Administracdo burocratica e
hierarquizada numa Administracao horizontal, em que todos os trabalhadores
(ou contratados externos) concorrem para a realizacdo de um programa, ainda
que sob a direcdo ultima do gestor desse mesmo programa;

v) em quinto lugar, uma gestdo mais flexivel, em que os elementos de ‘fuga para o
direito privado’ sdo mais evidentes, quer no plano da gestdo dos recursos
humanos, quer em sede de contratacdo de bens e servicos, quer quanto as
formas de obter e carrear financiamento;

vi) finalmente, o desenvolvimento de indicadores de desempenho e de avaliacdo
de desempenho — do programa no seu todo, mas também de cada um dos
intervenientes — aponta para uma légica marcadamente meritocratica (no
sentido mais lato do termo) que, em Ultima instancia, pode inclusive condicionar
a obtencéo de financiamento futuro.

Com efeito, estou em crer que é por causa destas grandes dificuldades (ou mesmo
impossibilidades) que os artigos 45.° e ss. da LEO, relativos aos novos programas
orcamentais, ainda estdo hoje por concretizar. As condi¢des préaticas ndo estdo reunidas e os
fatores de resisténcia abundam. Ndo esta posta de parte a hipétese de estes obstaculos
serem mesmo intransponiveis, obrigando no limite ao abandono do modelo.

Em todo o caso, a verificar-se, a sua implementacao sera morosa, desejavelmente paciente,
por fases, com solugdes iniciais de experimentacdo ou projetos-piloto para testar a sua
exequibilidade. A adaptacédo (para ndo dizer revolugdo) da Administragédo Publica portuguesa,
cristalizada ha muito em Ministérios predefinidos e hierarquicamente predispostos, sera sem
duvida o principal desafio.

De resto, tem de ficar provado que a orcamentag¢do por programas constitui uma mais-valia
perante os orcamentos de meios convencionais, permitindo obter os tais ganhos de eficiéncia
e eficacia da despesa e garantir poupancgas futuras, através da identificacdo de despesas
supérfluas e da supressdo de redundancias e desperdicios, com vista a uma adequada
priorizacdo e reorientacdo da despesa para onde ela faca efetivamente falta. A nogdo de
pacote de despesa e de graus de prioridade torna-se crucial.
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Como notas finais, gostaria de dizer que o orcamento por programas deve ser capaz de
congregar a funcao tipica de controlo que nos habitudmos a encontrar nos orgamentos de
meios e que agora aparece desviada para instrumentos de programacao a montante — desde
logo, o programa de estabilidade e sobretudo o quadro plurianual de despesa publica —,
deixando entdo para o orcamento esta funcdo micro, de ser essencialmente e cada vez mais
um instrumento de gestao previsional.

Por outro lado, o orcamento de programas deve ser capaz de combinar, na dose certa, uma
funcdo de centralizacdo da despesa publica a cargo do Ministério das Financas (e em
particular, desde logo, do Ministro das Financas), nomeadamente quando se trata de definir
os limites para a despesa nos niveis mais agregados, com uma fun¢do descentralizadora, em
que as opgdes de alocacdo da despesa em niveis mais desagregados, a concretizar nas
escolhas dos programas e das respetivas atividades, é cometida desde logo aos ministros
sectoriais, e depois aos gestores de programas e outros eventuais responsaveis.

A interligacdo entre estes dois planos — o topo e a base — pressupde por fim, mas ndo menos
importante, a operacionalizacdo do novo sistema contabilistico que acompanha toda a
previsdo e execucdo orcamental (o SNC-AP), apoiado no funcionamento pleno de um
sistema de informacdo uniforme e centralizado (ainda por finalizar), que permita, (quase) em
tempo real, conhecer e controlar a forma como sectorialmente esta a ser realizada a despesa,
apurar derrapagens eventuais, e o impacto dali resultante, em termos globais, sobre as contas
publicas.
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