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Boa tarde, queria comecar por agradecer o convite que me foi dirigido pelo Senhor Diretor-
Geral do Orcamento, Dr. Mério Monteiro, para estar aqui hoje em representacdo do CFP e
cumprimentava todos os presentes e desde logo, com a maior estima, os meus colegas de
painel, o Senhor Conselheiro Anténio Fonseca da Silva, em representacdo do Tribunal de
Contas, e o Coordenador da UTAOQ, Professor Rui Baleiras.

Quando falamos em desafios institucionais a propdsito das financas publicas, estamos a
considerar, por um lado, o sistema juridico que envolve a realizacdo de despesa e a
cobranca de receita publica, designadamente em primeira linha o sistema orcamental
(considerando que o Orcamento do Estado, OE, é a principal infraestrutura acomodaticia
de cobranca de receita e de realizacdo de despesa) e estamos a considerar, por outro lado,
o conjunto das instituicbes do poder politico (desde logo érgdos de soberania) encarregues
das principais decisdes relacionadas com aquelas varidveis orcamentais, receita, despesa e
orcamento. A estes 6rgdos de soberania, com competéncias definidas no plano
constitucional —em especial destaco aqui, a Assembleia da Republica, o Governo e o
Tribunal de Contas — juntam-se outras instituicdes de acompanhamento dessas mesmas
varidveis orcamentais (e de vigildncia da propria politica orcamental), com competéncias
materializadas em legislacdo ordinaria, como é desde logo o Conselho das Financas
Publicas (CFP).

Chamemos, pois, ‘sistema orcamental’ ao conjunto das normas juridicas e de instituicoes
que de uma ou outra forma concorrem para a tomada de decisdo envolvendo aquelas mais
relevantes varidveis das financas publicas. Uma das transformacdes mais importantes
ocorridas em Portugal na transicdo de milénio e que a crise financeira e das dividas
soberanas acentuou consistiu na passagem de um sistema orcamental muito formalista
(com primazia de procedimentos e de regras orcamentais ditas ‘cldssicas’, elas proprias
formais) para um sistema orcamental preferencialmente orientado pelos resultados
orcamentais, ou seja, orientado pela substancia da nossa situacdo orcamental. Por seu
turno, essa prevaléncia da substancia sobre a forma ficou associada a transposicdo cada vez
mais saliente, para o ordenamento juridico nacional, das regras orcamentais europeias,
regras numéricas de saldo, de divida e de despesa, elas proprias regras de materialidade
orcamental, promotoras quer da estabilidade orcamental de médio prazo, quer da
sustentabilidade de longo prazo das financas publicas. As altera¢des a Lei de
Enquadramento Orcamental (LEQ) de 2001, introduzidas na sequéncia da crise financeira,
em especial a alteracdo de 2014, e a aprovacdo da nova LEO em 2015 (Lei n.° 151/2015, de
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11 de setembro) confirmam essa dupla marca evolutiva do nosso sistema orcamental: de
um lado, a prevaléncia crescente da substancia sobre a forma; do outro, a europeizacdo do
nosso sistema orcamental.

Esta evolucdo serd certamente a mais natural e desejavel, pois o que importa, dir-se-3, serd
garantir a concretizacdo daqueles objetivos, concretos e substantivos, de estabilidade
orcamental e de sustentabilidade das financas publicas. Ainda assim, os aspetos formais e
procedimentais ndo devem ser desvalorizados, ndo apenas porque também eles devem
suportar e apoiar a concretizacdo dagueles objetivos orcamentais, mas também porque o
respeito que se tem pelos mesmos diz algo sobre a fiabilidade e qualidade das préprias
instituicoes.

Averdade é que muito por forca de um quadro constitucional pouco vinculante e de uma
débil blindagem juridica da nossa LEO, designadamente na sua relacdo paramétrica com a
lei do OE que supostamente deveria condicionar, o nosso Direito Orcamental € hoje dotado
de uma insuficiente efetividade juridica no que aos aspetos formais e procedimentais diz
respeito. Isto € assim por razoes varias: i) em primeiro lugar, porque os destinatarios das
normas de direito orcamental sdo os préprios 6érgaos de poder politico e as situacdes de
incumprimento ndo se veem acompanhadas de sancoes efetivas, e varias delas, de resto,
sdo consideradas meras irregularidades sempre passiveis de sanacéo; ii) em segundo lugar,
dado o menor grau de censura juridica em relacdo a essas mesmas situacoes de
incumprimento, incluindo perante a sua eventual desconformidade com a Constituicdo da
Republica Portuguesa (CRP). Isto ajuda a explicar, por exemplo, a auséncia quase total, a
partir do inicio da década de noventa, de pedidos de verificacdo da constitucionalidade de
normas ou dos quadros do Orcamento, e da Lei do OE em si, por eventual violacdo de
regras orcamentais classicas — por exemplo as regras da anualidade e da especificacdo —, ou
por violacdo das regras do processo orcamental, ou ainda por desrespeito das vinculagbes
externas do OE, como é por exemplo, a vinculacdo a lei das grandes opcdes em matéria de
planeamento ou as exigéncias de programacao orcamental plurianual. A fragilidade das
regras de enquadramento nacional reflete, por um lado, uma falta de apropriacdo nacional
dessas mesmas regras pelas varias instituicoes, pela opinido publica e pelos cidaddos em
geral e reflete, por outro lado, uma certa cultura de desvalorizacdo do papel que um
sistema de regras orcamentais constringente tem no reforco da prépria credibilidade da
nossa politica orcamental.

Esta fragilidade do nosso quadro de base orcamental fica atestada em alguns momentos
da histéria recente. Por exemplo, (i) em primeiro lugar, a ndo aprovacdo anual dos
decretos-lei de execucdo orcamental referentes aos anos de 2020 e 2021, em desrespeito
pelo principio da anualidade orcamental e pelas regras gerais de caducidade das normas e,
depois, (i) em segundo lugar, a recentissima falha de apresentacdo tempestiva da lei das
grandes opcoes em matéria de planeamento (GOP) e do seu quadro plurianual de despesa
dentro do novo prazo que havia resultado de uma também recente alteracdo a LEQ, tendo
aquela proposta sido, afinal, apenas apresentada aquando da apresentacdo do OE para
2023. Note-se que o adiamento da proposta de lei das GOP para data simultdnea da
proposta de lei do OE, além de pbér em causa a praticabilidade do ‘processo orcamental de
duas fases’ consagrado na LEO e a l6gica de subordinacdo do OF anual a instrumentos de
programacao de feicdo plurianual (onde se incluem também o programa de estabilidade),
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compromete seriamente a relacdo paramétrica e de precedéncia que, nos termos da
Constituicdo, deveria existir entre estas duas leis, por um lado a Lei das GOP (e o seu
quadro plurianual de despesa publica, QPDP), por outro, a Lei do OE.

Porém, os aspetos formais e procedimentais da orcamentacdo publica importam ou
deveriam igualmente importar. Com efeito, a modalidade do processo orcamental, o
sentido dado a aplicacdo das regras orcamentais, incluindo das regras classicas, e a forma
como se estrutura formalmente um orcamento relevam para os resultados orcamentais
que se pretendem alcancar. Ha procedimentos, regras e estruturas orcamentais ‘mais
amigos’ do que outros da disciplina orcamental e mais amigos do que outros da qualidade
da despesa e da receita publica. Os ultimos anos ficaram marcados, como sabemos, pelos
atrasos e adiamentos no processo de regulamentacdo da LEO de 2015: estdo ainda por
finalizar aspetos considerados lapidares da reforma orcamental (em ordem justamente a
implementacdo de um sistema mais racional de concretizacdo das politicas publicas), como
a evolucdo para um pleno orcamento de programas e de desempenho, associado 3 adocao
de um novo sistema contabilistico na ética do acréscimo, marcado desde logo pela
transposicdo das EPSAS (European Public Sector Accounting Standards). Tratava-se ndo
apenas de impulsionar entre nés uma sempre adiada ‘gestdo por objetivos’, mas desde logo
também de redesenhar profundamente a estrutura orcamental, de reformular ou
reinterpretar as regras da especificacdo e da anualidade orcamentais, superando a
perspetiva convencional da orcamentacdo de meios baseada na rubrica da despesa, e
contrapondo-lhe uma perspetiva finalistica de orcamentacdo, assente no objetivo do
programa e no custo e custeio das suas atividades.

N&o se ignoram as dificuldades de concretizacdo desta mudanca e as exigéncias que esta
coloca. Porventura, em alguns casos, concluir-se-a pela impossibilidade da sua
materializacdo. Trata-se de mudancas profundas e que obrigam a revisitar a organizacdo do
Estado e a repensar a estrutura da administracdo publica portuguesa e isso, por razoes
varias, pode ndo ser possivel de alcancar.

Alids, esse fraco enraizamento nacional das regras do nosso atual sistema orcamental
(considerado o modo como este evoluiu sobretudo no século XXI) aparece, por seu turno,
acompanhado por um forte sentido de ‘path dependence’, ou seja, uma grande
dependéncia em relacdo ao passado e a dificuldade ou resisténcia em aceitar ruturas com o
modelo tradicional de orcamentacdo forjado no passado e ao longo de muitas décadas. Isto
significa, por outro lado, que o sistema orcamental ‘realmente’ vigente, aquele que se
aplica —seja na fase da preparacdo e organizacdo do OE, seja na fase da sua execucdo — é
um sistema que esta para l& do sistema instituido na Lei e as vezes aparece em conflito com
ele. Parece que existe assim, no campo do Direito Orcamental portugués, uma espécie de
costume praeter legem (ou até contra legem?) que acaba quase sempre por prevalecer em
relacdo ao direito escrito instituido.

O caso mais emblematico é, desde logo e de novo, o caso da dificil adesdo — desde logo por
parte dos diversos atores politicos — ao ja referido modelo de orcamentacdo plurianual
plasmado num processo orcamental de duas fases. O objetivo do legislador era justamente
o de fazer antecipar para a primeira fase — logo em abril do ano anterior ao de referéncia —
as grandes decisoes de despesa publica, relacionadas com os principais programas
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orcamentais (que sdo, note-se, programas de politicas publicas), concentrando ai desde
logo uma boa parte do debate politico em sede parlamentar. A apresentacdo dos
instrumentos de programacao orcamental plurianual — programa de estabilidade e lei das
GOP -seria 0o momento adequado para tomar essas grandes decisdes. A concretizacao
deste processo orcamental de duas fases tem sido, a meu ver, frustrada, desde logo pela
desvalorizacdo politica e juridica a que se votam estes instrumentos supostamente
vinculantes e a montante do OE. Na verdade, e em resultado da auséncia de uma
orcamentacdo verdadeiramente plurianual, e tal como notado pelo CFP no seu relatoério de
analise ao OE de 2022 (segunda vers3do) e cito, “o Orcamento anual do Estado mantém-se
como epicentro da nossa praxis orcamental, continuando a sobrevalorizar-se o seu papel
face ao que seria suposto no quadro de aplicacdo estrita da Lei de Enquadramento
Orcamental (LEO) vigente: os decisores orcamentais continuam a imputar
sistematicamente a este documento anual as grandes op¢des de politica econémica que,
nos termos daquela mesma Lei, deveriam ser partilhados com instrumentos plurianuais,
como sdo justamente o Programa de Estabilidade e desde logo a Lei das Grandes Opcdes
em matéria de planeamento, agora reconfigurada e reforcada pela LEO na sua importancia
para a politica orcamental (nomeadamente com a inclusdo do QPDP).Ora, ao contrario do
que seria de esperar no quadro desta Ultima reforma orcamental, o Orcamento do Estado
continua a concentrar a atencdo mediatica, ocupando o centro do debate politico e na
sociedade portuguesa, como se a ele devessem competir as grandes medidas de fundo,
estratégicas, de politica econdémica e das demais politicas publicas, incluindo alteracoes
estruturantes na legislacdo fiscal, no regime de trabalho na Administracdo Publica, na
contratacdo publica, no patriménio do Estado, e tantas outras” (disponivel aqui,
https://www.cfp.pt/pt/publicacoes/orcamento-do-estado/analise-da-proposta-de-
orcamento-do-estado-2022).

Esta continua densificacdo do contelido do OE, tolerada pela auséncia de proibicoes claras,
seja na CRP, seja na LEO, a utilizacdo de ‘cavaleiros orcamentais’ e de outras restricdes
substantivas, tem, como sabemos, indmeras implicacdes no dmbito de processo legislativo
proprio, de que a mais notada é a profusdo de emendas em sede de discussao parlamentar.
N&o seria assim se o conteldo do articulado do OE fosse efetivamente delimitado e
condicionado. Ora, este agigantamento do OE, quase (nico em termos europeus e
internacionais, é o fruto de uma praxis ou de costume orcamental aprofundado ao longo
dos anos, envolvendo os varios atores, e favorecido pela concretizacdo entre nés, apds a
revisdo constitucional de 1982, de um sistema orcamental monista. O facto de, hoje, nos
termos constitucionais, o OE ser simultaneamente uma lei de autorizacdo de realizacdo de
despesa (através da sua inscricdo e dotacdo), mas também, acima de tudo e cada vez mais,
uma lei materialmente criadora dessa despesa (e jd agora da receita também), seja em
termos diretos ou indiretos, abriu flanco a uma profusdo normativa a varios titulos
indesejavel. Ndo se cré que no atual quadro de fraca blindagem juridica da LEO, mesmo que
outros limites fossem nela previstos, se possa inverter este processo de incrementacdo do
OE que nos conduziu a uma lei com mais de 300 artigos (‘até onde mais?’, pergunto eu). O
‘processo orcamental de duas fases’ deveria ter contribuido para suster esse processo, mas,
COMO VimOos, NA0 O CONseguiu.

Queria concluir com a seguinte nota. O sistema orcamental portugués é hoje, como disse
no principio, um sistema fortemente europeizado, pelo menos no que diz respeito as
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regras orcamentais de resultado, as regras de saldo, de divida e de despesa. Como
sabemos, o quadro da governac¢do econdmica europeia encontra-se neste momento em
discussdo, tendo a Comissao Europeia (CE) proposto ja algumas orientacdes para o que
pOSsam vir a ser as novas regras orcamentais. Ainda que mantendo as regras do Tratado —
os limites de 3% de défice orcamental no PIB e de 60% para a divida publica —, o quadro
consagrado no Pacto de Estabilidade e Crescimento pode ter os seus dias contados. Da
comunicacao publicada pela CE, no passado dia 9 de novembro de 2022, resultam, por um
lado, a ideia de simplificacdo do quadro de regras (dando-se um especial enfoque a uma
nova regra de variacdo da despesa) e, por outro, a ideia de apropriacdo nacional dessas
regras e das trajetdrias orcamentais. As trajetérias orcamentais serdo assim, no quadro
desta intencdo agora comunicada, adaptadas as realidades nacionais e desde logo ao ponto
de partida de cada pais em termos do peso da sua divida publica. E lancado assim um repto
a politica orcamental de cada Estado membro, apelando-se a ideia de compromisso e de
credibilidade nacional. Mas é também lancado um repto aos Estados para que adaptem o
quadro das suas regras juridicas e instituicbes orcamentais a esta nova trajetoria, eu diria
mais ‘tailor-made’, de desempenho orcamental, confrontando cada pais com a sua
responsabilidade individual de garantir financas sas e sustentdveis, pelas quais sera
avaliado, desde logo, pelos mercados e no fim pelas préprias instituicdes europeias. Esta
parece ser, portanto, uma boa oportunidade para pensarmos seriamente sobre a criacdo de
um verdadeiro sistema nacional, integrado e coerente de regras orcamentais promotor
dessa trajetdéria de sustentabilidade, seja para o conjunto das administracoes publicas, seja
para cada sector do Estado, devidamente apoiado por procedimentos, formalismos e
estruturas orcamentais que melhor favorecam a disciplina orcamental e a qualidade da
despesa e da receita publicas — um sistema orcamental nacional que seja por todos
compreendido, valorizado e respeitado. Esperemos que o pais possa estar a altura deste
repto e deste desafio institucional que agora nos é deixado pela Unido Europeia.

Muito obrigada pela V/ atencao.

Nazaré da Costa Cabral
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