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A METAMORFOSE INDISPENSAVEL

Do Controlo Orcamental para a Gestao das Financas Publicas

Teodora Cardoso’

O periodo pre-crise

Durante décadas, o controlo orcamental em Portugal foi essencialmente formal, assente em
dois mecanismos principais: a priori, isto é, aquando da elaboragdo do orcamento, na
previsdo otimista da evolugdo das receitas fiscais; ao longo do ano, acompanhando a sua
execucdo, no controlo burocratico das despesas. Atendendo a que o Parlamento autoriza
anualmente os limites de despesas e de recurso a divida, alteragdes destas variaveis implicam
a aprovacdo de um orcamento retificativo. Porém, se o limite de endividamento for
suficientemente alto e a previsdo de receitas for otimista, acomodando limites de despesa
demasiado elevados, o défice orcamental sera facilmente ultrapassado, sem que o controlo
parlamentar se exerca. Assim, o limite a acumulacao de défices apenas se materializa quando
o financiamento — da divida publica ou externa® — é inviabilizado pela perda de confianca dos
mercados financeiros na capacidade do pais para fazer face aos encargos.

A Definicdo da Politica Orcamental e o seu Controlo: A Experiéncia
Europeia

A definicdo da politica orcamental, devendo subordinar-se aos mecanismos de controlo
legalmente estabelecidos, ndo se reduz a sua aplicagdo mecanica, competindo-lhe prosseguir
objetivos fundamentais respeitantes a afetacdo de recursos, a distribuicdo do rendimento e
a estabilizacdo econdmica, na classica formulacdo de Musgrave. Dispde ai de uma grande
variedade de opcdes, consoante as preferéncias politicas, as conjunturas econémicas, o nivel
de desenvolvimento e a situacdo estrutural do pais. As regras de controlo orcamental

" Texto finalizado em julho de 2013 publicado no Anuério “O Economista”, 2013.

2 Nas décadas de 1970/80, o défice orcamental era em grande parte financiado por criacdo de moeda, um
mecanismo que deixou de ser vidvel no contexto da integracdo no euro. Nesse periodo, por isso, a limitacdo
de financiamento pelos mercados manifestava-se com respeito a obtencdo de crédito externo.
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aplicam-se, contudo, a qualquer politica e procuram garantir que a execucdo é conforme
com a politica definida pelo Orgamento do Estado.

Para além das regras relativas ao orcamento anual, tornou-se cada vez mais clara ao longo
das ultimas décadas a necessidade de subordinar a definicdo da politica orgamental a um
enquadramento plurianual capaz de contrariar a tendéncia para sobrevalorizar o presente e
o futuro imediato relativamente ao futuro mais distante, desse modo agravando os
problemas que acabardo por manifestar-se mais tarde. Um exemplo deste tipo é fornecido
pelas dificuldades de financiamento da divida resultantes da continuada acumulacdo de
défices orcamentais. Quando os problemas surgem, o papel estabilizador da politica
orgamental € inviabilizado e, pelo contrario, ela é obrigada a assumir uma postura pro-ciclica,
exacerbando a recessdo, ao mesmo tempo que vé limitada a sua capacidade de intervir nas
areas de afetacdo de recursos e distribuicdo do rendimento.

A UE procurou, com o Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC), obviar a este tipo de
situagcbes. A experiéncia mostrou, porém, ndo so as insuficiéncias dos mecanismos ai
definidos e do respetivo acompanhamento, como a necessidade de cada Estado adotar um
enquadramento legal e ferramentas de controlo apropriadas a sua situacdo. Aspetos
particularmente importantes a este respeito sdo a definicdo de um quadro plurianual,
estabelecendo limites de despesa vinculativos, e a criacdo de métodos de acompanhamento
e controlo orcamental compativeis com essa formulacao.

O fracasso do PEC mostrou a importancia de reforcar o caracter vinculativo do quadro
plurianual por ele definido. De outro modo, a definicio de metas plurianuais pode
transformar-se num mero exercicio académico, em que os objetivos a atingir mudam todos
os anos, adiando sempre a consecucao do resultado desejado. As regras vinculativas desta
natureza apresentam, porém, grandes problemas. Prever com suficiente rigor a situagdo da
economia nacional e internacional nos proximos 3/4 anos é um exercicio de alto risco e, caso
essa previsao falhe, as metas definidas podem tornar-se inadequadas, legitimando
politicamente o seu incumprimento. Se tal acontecer, a propria credibilidade do mecanismo
ficard posta em causa. Para o evitar, as regras podem ser acompanhadas de clausulas de
salvaguarda que permitam a adaptagdo das metas. A experiéncia tem mostrado, contudo,
que tais clausulas, dificeis de formular, podem condenar a eficacia da prépria regra se ndo
forem objeto de avaliacdo credivel. Uma solugdo, que o novo pacto or¢gamental comunitario
consagra, consiste em atribuir esse papel de avaliagdo a instituicbes independentes,
tecnicamente competentes e com um mandato claro no sentido de promover a disciplina
orcamental no longo prazo.

A Mudan¢a em Portugal

A gravidade da crise de endividamento torna especialmente pertinente a necessidade de
rever em profundidade o enquadramento e os mecanismos de controlo orcamental em
Portugal. Varias reformas foram introduzidas, em especial nos ultimos anos, tendo em conta
a necessidade de ajustamento as normas europeias e de acompanhamento do programa de
assisténcia financeira. Dignas de nota sdo as revisdes da lei de enquadramento orcamental
(LEO), das leis de financas subnacionais e de varios mecanismos de controlo da execucao
orcamental (como a lei dos compromissos e o acompanhamento do financiamento das
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empresas publicas e das PPP). No respeitante a LEO, merecem referéncia a consagragdo da
exigéncia de um quadro plurianual de programacao orcamental, como base da definicdo de
limites plurianuais de despesa, bem como a criagdo do Conselho das Financgas Publicas, em
linha com a orientagdo europeia e com o reconhecimento da necessidade de avaliacdo da
politica orgamental numa ética de médio e longo prazo por uma instituicdo independente.

A reforma do processo orcamental (conceito que engloba as varias fases da politica
or¢amental, designadamente, a definicdo, aprovacdo e execugdo) esta, todavia, longe de
completa. Ha, em especial, duas questdes de base que ndo foram ainda explicitamente tidas
em conta: a arquitetura da reforma e a introducéo do conceito — e da pratica — de gestao das
finangas publicas, em substituicdo do controlo minucioso e burocratico das despesas.

A gestdo das financas publicas conducente a disciplina orgamental, em termos compativeis
com o desenvolvimento da economia e com a estabilidade social, tem de assentar num vasto
conjunto de elementos interligados e mutuamente dependentes, formando um edificio
integrado: dai a referéncia a arquitetura®. A gestdo das financas publicas deve preocupar-se
com a sustentabilidade orcamental, a eficaz afetacdo de recursos na economia — uma
condicao da sua competitividade e crescimento sustentado — e a prestacdo de servigos
publicos em termos eficientes, sem que |he compita pronunciar-se quanto a opg¢des do
dominio politico, como as referentes a distribuicdo do rendimento ou a dimensdo 6tima do
Estado. Neste sentido a gestao das finangas publicas € muito diferente do tradicional controlo
burocratico das despesas, tomadas individualmente. Trata-se antes de um sistema capaz de
produzir informagdo, procedimentos e regras que sirvam de base a definicdo da politica
or¢amental, num horizonte de médio e longo prazo que tenha em conta o impacto futuro
das decisdes, e que complementarmente fornecam os instrumentos necessarios a
implementacao eficaz da politica definida.

Um edificio desta natureza é a base indispensdvel ao cumprimento dos principios
consagrados no Tratado europeu sobre estabilidade, coordenacao e governagao. Mais
importante ainda, ele é essencial para por termo aos problemas de instabilidade e deficiente
afetacdo de recursos que a politica orcamental gerou em Portugal, bem como para restaurar
a confianca no cumprimento das regras orcamentais. A sua clpula é uma lei de
enquadramento que defina principios solidos de responsabilidade orcamental, tirando
partido da experiéncia proporcionada pela atual crise. Essa lei precisara, todavia, de ser
acompanhada por uma verdadeira revolugao nos métodos de governacdo e gestdo do sector
publico.

No prefacio ao livro atras citado, Christine Lagarde lembra como, desde o final da década de
1980, a gestdo das financas publicas, essa combinagéo interdisciplinar tinica de economia,
ciéncia politica, administracdo publica e contabilidade, foi objeto de um influxo de ideias e
reformas inovadoras, em busca de solucbes para alguns dos desafios perenes da gestdo das
finangas publicas. As disciplinas referidas por Lagarde poderiam ainda somar-se a auditoria,
as tecnologias de informacao, a anélise de riscos e, sobretudo, a capacidade de lideranca e
organizagdo que permite realizar e tirar partido dessa combinagao.

3 Esta nogdo serve de base a um livro recentemente editado pelo FMI, Public Financial Management and its
Emerging Architecture, que analisa a “revolucdo” nesta area desde o final da década de 1980.
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A abrangéncia, oportunidade e transparéncia no reporte de informacdo que viabilize o
acompanhamento da execucdo orcamental nos seus varios aspetos € uma das componentes
essenciais do edificio, mas tem ela propria sido vitima da auséncia de coordenagdo, de
continuidade e, por vezes, de realismo nas reformas empreendidas. Dela depende, porém, a
possibilidade de introduzir inovagdes essenciais na gestdo das despesas publicas, atribuindo
aos gestores de cada departamento maior capacidade de decisdo, mas igualmente maior
responsabilidade quanto aos resultados alcangados. A concentracdo nos inputs, esquecendo
os resultados, e no controlo administrativo, eliminando a capacidade de gestao, é uma das
principais razdes da incapacidade de controlo das despesas publicas. Mas elimina-la exige
um tipo de informacédo diferente do utilizado pelo controlo burocratico, tal como exige um
novo modelo de administracao publica.

A crise revelou a importancia fundamental de alterar o enquadramento das finangas publicas
em Portugal se quisermos construir uma economia competitiva e dinamica, capaz de resistir
as inconstancias da conjuntura internacional e dos mercados financeiros. Desse modo, criou
também uma ultima oportunidade para a reforma robusta da gestdo das finangas publicas,
que assegure que a execuc¢do da politica orcamental permite, de facto, que esta exerca as
funcdes que lhe cabem. Tomar consciéncia dessa oportunidade e aproveitad-la é uma
responsabilidade politica nacional e uma condicdo necesséaria para que a economia reentre
numa trajetéria de crescimento e confianga no futuro.
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