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SUMARIO EXECUTIVO

“In order to obtain a comprehensive, if highly simplified, view of the problem, let us
observe the determination of budget policies in an imaginary state, where efficient
standards of fiscal planning prevail. The responsibilities of the Fiscal Department in
our imaginary state are derived from a multiplicity of objectives. For present purposes,
these are grouped under three headings: The use of fiscal instruments to (1) secure
adjustment in the allocation of resources; (2) secure adjustments in the distribution of
income and wealth; and (3) secure economic stabilization.

(Musgrave 1959)

A Politica Orcamental é com a Politica Monetaria a principal politica de estabilizacdo
das flutuacGes econdmicas. Com a entrada de Portugal na zona Euro passou a ser a
Unica disponivel para ser usada a nivel nacional como politica anti-ciclica. E também
através da progressividade dos impostos e das despesas sociais que os Estados
modernos prosseguem objetivos de equidade. E através dos investimentos em capital
humano e fisico, correcao de externalidades negativas e satisfacdo de necessidades
publicas, mantendo a competitividade fiscal, contribui para o crescimento econdmico.

Em Portugal, nos ultimos 35 anos, verificaram-se trés crises financeiras em que o pais
perdeu acesso aos mercados internacionais, devido a conjugacdo de desequilibrios
externos com excesso de endividamento publico e privado. Perante um registo de trés
pedidos de assisténcia externa em quatro décadas, é importante dedicar mais atencao
a identificacdo e andlise de possiveis fatores politico-institucionais de natureza
estrutural na democracia portuguesa que contribuiram para estas crises. A este registo
pode acrescentar-se, no plano da politica macroeconémica, uma aparente extrema
dificuldade de conduzir, de forma consistente, politicas contra-ciclicas por parte de
sucessivos governos. Sendo certo que as condi¢cdes de conjuntura econdmica e politica
(internas e externas) variaram substancialmente entre estes contextos, quando os
problemas associados aos desequilibrios e falta de sustentabilidade orgamental sdo
praticamente constantes e transversais num determinado pais, tal sugere que as
causas ndo sdo meramente relacionadas com a situacdo econémica do momento ou
com agentes ou opgdes politicas circunstanciais. Dai a principal razdo de ser que



presidiu a conduc¢do, no ambito deste projeto, de uma andlise detalhada das condigdes
prevalecentes a nivel de enquadramento juridico e de instituicdes politicas para o
controlo orgamental.

Considerando que o jogo dos interesses politicos proporciona fortes incentivos para
que prevaleca uma orientagao para o curto prazo e fornece amplas tentagdes de
eleitoralismo e manipulagao do ciclo politico, a aprovacgao e respeito por regras e
procedimentos de controlo orcamental eficazes e crediveis constitui uma condicao
importante para uma trajetdria de sustentabilidade no médio e longo prazos das
financas publicas e para salvaguardar a independéncia e autonomia do préprio Estado
portugués.

Ponto 1: O papel das instituicdes politicas portuguesas e o quadro legal de acao
orcamental

A analise levada a cabo das instituicoes politicas portuguesas sugere a existéncia de
um conjunto de fatores estruturais convergentes que favorecem um fraco
desempenho e pouca robustez no exercicio de fun¢des de controlo orgamental
(Capitulo 9). A Assembleia da Republica assume uma tipologia “arena” marcada por
um muito baixo grau de independéncia institucional efetiva e por uma muito limitada
autonomia dos deputados, o que se conjuga com um conjunto de caracteristicas do
sistema eleitoral e partidario portugués que dificultam o cumprimento de regras em
geral e a fun¢do de controlo orcamental (a qual, recorde-se esta na génese e razao de
ser histdrica, juridica e politica das préprias instituicdes parlamentares) em particular.
Por ser essencialmente uma arena de confrontacdo mediatica, sejam quais forem as
regras e ferramentas a sua disposicdo, dificilmente o Parlamento portugués, tal como
atualmente existe, pode controlar efetivamente o cumprimento de regras orcamentais
pelo poder executivo.

Soma-se a este importante fator o facto de o Presidente da Reptiblica, mesmo quando
dd alguma prioridade ao cumprimento das regras orcamentais, ter poderes e efeitos
praticos da sua influéncia muito limitados neste ambito. O quadro politico-institucional
completa-se com a constatacao de que nao ha adicionalmente outros veto players
internos que atuem no sentido de reforgar eficazmente as fun¢des de controlo
orcamental e salvaguarda da sustentabilidade a médio e longo prazos das financas
publicas, indo alids frequentemente a acdo de alguns dos mais influentes em sentido
contrario.

Dai que tenha sido a restri¢cao externa, primeiro devido a quebra do acesso aos
mercados financeiros internacionais, e depois ao programa de ajustamento da troika e
em seguida a disciplina orcamental do Pacto Fiscal Europeu, que constituiram a forma



de refletir regras orcamentais na Politica Or¢amental, depois das sucessivas violagdes
do Pacto de Estabilidade e Crescimento. Sao, pois, a supervisao multilateral dos
Tratados da Unido Europeia, e, em particular, as regras or¢gamentais contidas no
Pacto Fiscal, aquelas que hoje guiam a nossa Politica Orgamental.

Devemos, contudo, enfatizar, que as regras orcamentais do Pacto Fiscal, que poderao
vir a ser aperfeicoadas, apenas estabelecem limites, deixando mesmo quando
respeitados, uma grande descricdo na escolha dos instrumentos da Politica
Orcamental. E, pois, importante escolher os instrumentos desta politica de uma forma
6tima, tendo em vista os objetivos da politica macroecondmica de curto e longo
prazos.

A analise juridico-institucional (Capitulo 10) conclui, que depois das reformas
introduzidas pela Lei de Enquadramento Orcamental de 2015, o regime legal existente
parece ser robusto o suficiente, quer na previsao quer no controlo da sanidade das
finangas publicas. Ainda assim, ndo parece esse regime ser suficiente para limitar os
impactos negativos quer das opcoes de gestao da politica publica quer dos fatores
macroecondmicos capazes de desequilibrar a receita e a despesa publicas. Tanto a
construg¢ao normativa da Unidao Europeia como a nacional, que em grande medida
incorpora os ditames e orientagcGes europeias, revelam principios e regras que
promovem a boa aplicagdo dos dinheiros publicos e protegem o interesse publico da
desadequada utilizacdo desses meios.

O dificil equilibrio entre responder as necessidades econdmicas, sociais e financeiras e
a necessaria disciplina orcamental é incorporado pelo quadro normativo existente. E
isto ocorre independentemente de se concordar ou ndo com a existéncia de
problemas aritméticos nos valores contidos no Pacto Orgcamental. O que nao parece
estar refletido é a internalizacdo efetiva dessa necessidade por parte dos agentes
politicos, onde as consequéncias do controlo e do ndo controlo ndo tendem a valorizar
a existéncia de um sistema democratico com disciplina. Assim, a analise efetuada
aponta para a necessidade de promover uma maior internalizacado por parte dos
agentes politicos no sentido de assumirem custos e beneficios ligados a funcao de
controlo orcamental.

Uma reforma possivel, do ponto de vista politico por forma a incorporar esta
internalizacdo da disciplina orcamental, podera ser a alteracdo do sistema eleitoral no

sentido de promover uma maior responsabilizacdo politica individual dos deputados

eleitos como forma de tentar alterar perfil da Assembleia da Republica, aumentando a

sua credibilidade, autonomia e independéncia na relacdo partidaria. E sendo a

estrutura multipartidaria e a sua competicdo ativa fundamental para o funcionamento



da democracia, a criagao de condigdes para essa competi¢ao, numa sociedade mais
aberta e participativa, ajudaria ao melhor funcionamento da democracia.

Outra reforma é ativar, efetivar e projetar externamente o regime da
responsabilidade dos titulares dos cargos politicos. Havendo captura do elemento
orcamental pelos ciclos politicos/eleitorais e ndo se verificando a internalizagdo da
disciplina orcamental de longo prazo, urge colocar em pratica o sistema legal ja
existente de responsabilidade pelo controlo financeiro e orcamental, a nivel do
executivo e ndo apenas a nivel do poder local. Tal tendera a condicionar o efeito
voracidade (Tornell e Lane, 1999). Ou seja, é necessario inverter a tendéncia de
aumento de défice/divida publica quando ha crescimento, apenas porque os atores
politicos exigem mais participagdo no resultado positivo e desenvolvem técnicas de
pressdo geradas a partir de uma litigdncia interna de interesses e de partilha alargada
de financiamento publico.

Considerando as caracteristicas do sistema partidario, os veto players e o papel do
Presidente da Republica em Portugal, a promogdo de pactos plurianuais entre
partidos, com eventual patrocinio do Presidente da Republica, estabelecendo
objetivos e compromissos orcamentais de médio e longo prazo, podera ser um
acordo de regime que tendera a facilitar a estabilidade orgamental e auxiliar na
formulacao de decisdes estratégicas orcamentais de médio e longo prazos. A Lei de
Enquadramento Orgamental, ao promover a plurianualidade e a equidade
intergeracional, indica nesse sentido.

O Tribunal Constitucional, enquanto 6rgao da arquitetura institucional, deve
desempenhar um papel fundamental na internalizagdo dos compromissos de equilibrio
orcamental. Ainda que inexista uma norma constitucional, de aplicacdo direta, quanto
a matéria substantiva orcamental, e se possa discutir da necessidade e da bondade da
sua introducdo, conclusdo também relevante é aceitar-se ser o Tribunal Constitucional
agente relevante do processo de recuperacdo da sanidade das contas publicas. Alias a
sua intervencao foi determinante durante o programa de ajustamento. O valor da
equidade inter-geracional e seu impacto no quadro orcamental devera configurar-se
como principio norteador da decisdo constitucional.! Ou seja, a l6gica valorativa da
igualdade/equidade, da protec¢do da confianca e da seguranca e certeza juridicas,
assim como ao juizo de necessidade e proporcionalidade dai decorrente, impde-se a
verificacdo da observancia da estabilidade orcamental como coroldrio imprescindivel

de um desenvolvimento sustentado das financas publicas, capaz de oferecer

credibilidade as geracdes vindouras. Tal afigura-se determinante no reconhecimento
de que o orcamento ndo s6 tem um efeito imediato como nesse impacto deve ser
introduzido o efeito da externalidade futura. Nao o fazer serd continuar a admitir a

10 que implicard sempre uma andlise da divida publica e sua sustentabilidade.



auséncia de internalizagdo das condi¢des econdmicas, financeiras e sociais na real
decisdo politica.

O Tribunal de Contas exerce controle quer por avaliagao da execu¢ao orgamental
como um todo, quer por avaliagao de atos individuais de execugdao orcamental, quer
através de auditorias a servigos concretos. Destes métodos de avaliagao resultam
pareceres, relatorios, recomendacdes e acérdaos, sendo apenas estes ultimos que sdo
obrigatérios. Para além do reforgo da sua capacidade de andlise, é importante o
reforco da eficacia da sua fiscalizacdo. Um exemplo é o reforco da fiscalizacdo

preventiva, através do repensar do efeito da recusa do visto prévio. E que atualmente
esta recusa implica apenas a ineficdcia juridica dos respetivos atos, contratos e demais
instrumentos apods a data da notificacdo da respetiva decisdo aos servicos ou
organismos interessados.

Ponto 2: O comportamento e o impacto da divida publica na decisdao orcamental

Portugal esta hoje entre os trés paises da EU com maior divida publica, estimando-se
gue atinja 124% do PIB nos finais de 2018. Foi o elevado risco de sustentabilidade da
divida publica, aliada a uma das mais elevadas dividas externas mundiais, que fez
perder o acesso aos mercados financeiros internacionais. Por esta razdo, nos préximos
vinte anos, a Politica Orcamental vai estar fortemente condicionada pela necessidade

de assegurar a sustentabilidade da divida publica do Pais. Evidentemente que perante

o elevado endividamento externo, também sera necessaria uma politica de supervisdo
sobre o sistema financeiro adequada para assegurar a sustentabilidade da divida dos
agentes privados. Portugal chegou as vésperas da crise financeira global, em 2007,
com um racio da divida publica oficial de 68,4%, ligeiramente acima do valor de
referéncia do PEC. O que fez explodir a divida para 126% em 2012 foram os enormes
défices primarios gerados (19,6 pp do PIB), em particular em 2009 e 2010; os efeitos
acumulados da subida da taxa de juro real e da queda do PIB (23,6 pp do PIB), e a
recapitalizacdo dos bancos (9,5 pp do PIB). Este episddio mostra como em apenas 4
anos se pode agravar extraordinariamente o endividamento, devido a choques sobre a
economia com respostas inadequadas. Mesmo assim, no periodo de 1990 a 2005 os
27% do PIB em receitas de privatizacdes ndo foram aproveitados para reduzir a divida.
Adicionalmente a nacionaliza¢do dos fundos e as responsabilidades contingentes via
parcerias publico privadas, mostravam um nivel de absorc¢do de recursos pelo Estado
bem para além das estatisticas oficiais da divida publica. No periodo 1995 a 2015 o
déficit nominal médio, segundo o Eurostat, foi de 5,2% do PIB!

Mas a nossa analise também mostra que a outra variavel fundamental dos equilibrios
macroecondmicos que é o endividamento externo ja mostrava uma deterioracdo



preocupante no periodo 1995 a 2000. Neste periodo o défice da balanga corrente
saltou de 3 para 11% do PIB, e ndo mais se reduziria até ao programa de ajustamento.

O que ndo deixa de ser surpreendente é como uma economia consegue persistir com
niveis de desequilibrio macroeconémico tao elevados, e que sé o facto de ser membro

da zona Euro tera protegido o Pais mais cedo de uma crise.

Depois do programa de ajustamento de 2011-2014, Portugal entrou num novo regime

de Politica Orcamental, que caso seja continuado, permitira colocar a divida publica

numa trajetdria sustentdvel. A sustentabilidade da divida publica (Capitulo 4) exige

gerar um excedente primario anual, que as diferentes organizagGes internacionais
colocam em pelo menos 3% do PIB, que depende da diferenca entre a taxa de juroe a
taxa de crescimento do PIB nominal (taxa de crescimento real mais taxa de inflagao).
Embora o ritmo de desendividamento deva ser gradual, sendo necessario equilibrar as
necessidades de investimento com a maxima reducao do risco, o PEC estabelece um
horizonte para a sua redugdo para os 60% do PIB. Porém, é fundamental reduzir o

Ill

racio da divida abaixo do limiar prudencial “maximo”. Os estudos de benchmarking do
FMI e de vérios economistas? mostram, embora com certos caveats, que este limiar se
situa em torno dos 90% do PIB para a divida publica e 50% para a externa.> Como os
ciclos econdmicos internacionais poderdo provocar choques recessivos sobre a
economia portuguesa, requerendo novamente défices e a interrupgao do ritmo de

reducdo da divida, é necessario adquirir credibilidade no compromisso da sua reducao.

Para isso seria importante um pacto de regime que comprometa os proximos governos

a reduzir o racio da divida para 90% até 2030, e adotar politicas para a reducdo da

divida externa para 50% no mesmo periodo. Evidentemente que esta ultima meta é

mais dificil de atingir, por depender do comportamento do setor privado, pelo que
depende em grande parte da atuac¢ao da supervisao bancaria e politicas de crédito. A
gestdo anual desta descida deveria ser maior na fase de expansdo e menor em
periodos de desaceleracao.

Ponto 3: Politica Orgamental anti-ciclica

Apesar da restricdo exigida pela reducdo da divida, o Pais nao pode prescindir de
continuar a utilizar a Politica Orgamental como politica anti-ciclica, uma vez que a
politica monetaria do BCE estd afeta a estabilidade dos precos na zona Euro. O
Capitulo 3 procura responder a questao: teria sido, no periodo 1995 a 2015, a Politica
Orcamental portuguesa contra-cilcica? Para responder a esta questdo utilizaram-se

22 Existe ainda uma grande controvérsia em relacdo aos valores especificos que estas anélises
preconizam. Contudo, a formulagdo da politica econdmica exige metas concretas, o que sempre
implicara valores numeéricos.

3 Medida pela Posicdo Liquida de Investimento Externo.



dois métodos. O primeiro foi construir um modelo econométrico reduzido em que se
relaciona o défice com o output gap e o racio da divida, estimado por varidveis
instrumentais, para evitar o problema da dupla causalidade, que rejeita a hipdtese de
politica anti-ciclica. O segundo foi construir um Modelo de Equilibrio Geral Dinamico
Estocdstico, tipo neo-keynesiano, e usando a mais recente teoria de comportamento
intertemporal dos agentes econémicos. O modelo permite distinguir os efeitos dos
estabilizadores automaticos das medidas discriciondrias. Os efeitos dos estabilizadores
automaticos sao contra-ciclicos, mas encontramos uma forte componente de politica
discriciondria que é pro-ciclica. Baseados nesta andlise, o que os governos deveriam ter
conduzido era uma politica orcamental em que deixassem atuar os estabilizadores
automaticos, e quando usassem medidas de politica discriciondrias estas deveriam ser
anti-ciclicas e ser usadas com grande moderacdo. Os anos em que a Politica
Orcamental discriciondria foi mais pro-ciclica foram os que precederam a entrada no
Euro e os que se seguiram a Grande Recessdo. Também se analisam neste capitulo os
multiplicadores da despesa que se revelam mais elevados numa recessao do que em
expansdo. Por outro lado, os multiplicadores dos impostos sdo inferiores aos da
despesa publica.

Usando uma metodologia diferente, duas simulacdes alternativas da histdria
econdmica recente, ilustram os erros da Politica Orcamental. Primeiro, se Portugal
tivesse respeitado o Pacto de Estabilidade e Crescimento a partir da entrada no Euro,
deixando atuar os estabilizadores automaticos, a divida publica em 2010 estaria em
52% contra os 96% que oficialmente se registavam. O problema mais grave foi o
horizonte limitado das projecdes da Comissdo e do Governo” e a n3o realizacio de

stress-tests que capturassem os riscos que os paises periféricos do Euro estavam a

incorrer. Se em 2005, aquando da revisdo do Pacto, se fizessem projecdes obedecendo
a estes principios, com politicas invariantes, e com aplicacdo rigorosa da contabilidade
do Eurostat, se verificaria que o pais poderia ultrapassar, com elevada probabilidade, o
limiar dos 100% da Divida Publica e -100% da Posicdo Liquida do Investimento
Internacional, em 2010. Ora tais valores indicam uma extrema vulnerabilidade a uma
crise financeira. A crise global sé veio provar que tal cenario era realista.

Ponto 4: A importancia da sustentabilidade e capacidade de estabilizacao encapsuladas
nas regras orgamentais

A sustentabilidade e a capacidade de estabilizacdo sdo os dois elementos mais
importantes de qualquer regra orgamental (Capitulo 4), das varias dezenas ja
introduzidas em diferentes paises. Embora seja hoje desnecessariamente complexa, a
regra orcamental implicita no Pacto Orcamental considera a componente de

4 As projecdes para anélise dos Défices Excessivos continuam a limitar-se a dois anos. Embora a revis3o
imposta pelo Pacto Or¢camental tenha alargado o horizonte para 4 anos, o terceiro e quarto anos ndo
sdo sujeitos a analise aprofundada.



estabilizacao, ao considerar como referéncia o excedente ou défice estrutural, isto é,
corrigido das varia¢des sazonais e medidas tempordrias, que deve estar préximo de
zero. O critério do défice excessivo dos 3% do PIB do Tratado de Maastricht pode ser
racionalizado pois nenhum pais necessita de exceder este défice se seguir uma politica
de estabilizagdo. A escape clause que existe sé se aplica quando haja uma queda do
PIB superior a 2%. A outra componente corresponde a necessidade de um pais ndo se
afastar, ou uma vez se tendo afastado significativamente, se aproximar do racio de
referéncia da divida de 60% do PIB. Simulacdes realizadas pela Comissao Europeia em
diferentes épocas sempre mostraram que caso os paises respeitassem a regra do
défice estrutural nulo, os paises que tivessem uma divida superior a 60% tenderiam a
reduzir a divida. Por conseguinte, um pais que deixe apenas atuar os estabilizadores

automaticos ndo so estd a prosseguir uma politica anti-ciclica, como também uma

politica sustentavel da divida. Também existem limites de endividamento noutros

paises fora da zona Euro, como no caso dos EUA onde existe um limite absoluto de
endividamento do Estado, que mais modernamente deveria ser um racio do PIB, como
se verifica, por exemplo, na Suécia. A imposicao de limites a divida publica tem uma
preocupacao da equidade inter-geracional.

Algumas propostas de revisdao do PEC vao no sentido de dar mais importancia ao teto a
despesa publica primaria, em percentagem do PIB, mas estas implicam um julgamento
sobre a dimensao do setor publico. No entanto, uma das principais propostas é da
inclusdo de um mecanismo de correc¢ao de erros, por exemplo, através da constituicdo
de um Fundo que limitaria os desvios em relacdo a regra bdasica de disciplina
orcamental.

Evidentemente que nado é possivel encapsular num simples indicador os equilibrios
macroecondmicos de todos os agentes econdmicos. Por outro lado, as crises
financeiras sdo de diferentes origens, podendo ser originadas por excesso de
endividamento publico, ou privado (de familias, empresas, ou de algum setor de
atividade, como o mercado imobiliario) que se pode refletir numa crise bancaria. No
caso portugués a crise bancaria veio ja ter um reflexo substancial na divida publica,
pelo que sdo de grande importancia as propostas da Unido Bancdria para reduzir o
nexo entre o risco bancario. Finalmente, as crises dos paises do Euro sdo no caso da
Grécia e Portugal provocadas por sudden stops do influxo de capitais, e, por
conseguinte, sdo crises do elevado endividamento externo, originado em Portugal pelo
elevado endividamento de todos os agentes econémicos.® Por conseguinte, assume
importancia a analise e procedimentos sobre os Desequilibrios Macroecondmicos, a
par do procedimento sobre os Défices Excessivos.

5> Ver, por exemplo, a andlise micro das taxas de endividamento das empresas e das familias, em Banco
de Portugal. Relatdrio da Estabilidade Financeira. Dezembro de 2017.



Ponto 5: Fungdes primordiais da Politica Orcamental: eficiéncia e eficacia da despesa
publica e dos impostos

Mas a outra fungao importante da Politica Orgamental é contribuir para o
crescimento econdmico, pois é este que permite aumentar o nivel de bem-estar no
longo prazo. E através da producdo de bens publicos e de correcdo das falhas de
mercado, permitindo uma melhor alocagdo dos recursos, que o Estado contribui para o
crescimento. Esta fungado pressupde, desde logo, que o Estado funcione
eficientemente. E, pois, fundamental analisar, monitorar e gerir os recursos publicos
de forma a que estes sejam empregues da forma mais eficiente e eficaz, para termos
servicos publicos de qualidade. Quando se discute o défice estamos a falar de 2 ou 3%
do PIB, quando se discute a eficiéncia do Setor Publico estamos a falar de quase
metade do PIB. A eficiéncia estuda a relagdo entre outputs e inputs de um dado setor
de atividade do Estado, como por exemplo o nimero de diplomados em relagdo aos
gastos em educacdo. A eficacia mede a relacdo entre a situacdo de bem-estar, em
dada carateristica, e os recursos utilizados, como por exemplo, a esperanca de vida
saudavel a nascenca em relacdo a despesa total em saude. O capitulo 5 procura
responder a duas questdes: (i) como tem evoluido a eficiéncia e eficacia dos bens
publicos nas ultimas duas décadas, e (ii) como se compara a eficiéncia e eficacia de
determinado setor de atividade do Estado dentro da Unido Europeia. O estudo
concentra-se na educacdo, saude e justica civil-comercial, e faz referéncia as pensdes,
investimento publico e agregado da administracdo publica.

E conhecido dos estudos dos Institutos de Estatisticas dos paises mais evoluidos que as
taxas de crescimento da produtividade dos sectores dos servigcos sao relativamente
baixas, quando comparadas com a indUstria ou agricultura. Assim, ndo é
surpreendente que a mesma conclusao se aplica aos diferentes setores estudados.
Porém, a evolucdo é bastante diferenciada de setor para setor e dentro de cada setor
também flutua substancialmente em sub-periodos. E de notar que a medi¢do destes
fenédmenos depende do indicador utilizado, pelo que é necessdria a leitura de varios
indicadores para fundamentar a conclusao. Por outro lado, ndo se construiu nenhum
modelo econométrico de causalidade, pelo que ndo se deve deduzir da nossa andlise
gualquer juizo sobre os fatores da eficiéncia, e muito menos da eficacia.

E conhecido que os jovens portugueses tém registado melhorias nos testes
internacionais, como os PISA desde 1990: Contudo, se medirmos uma media dos testes
sobre os recursos empregues na educacdo este indicador ndo melhora. Podemos
criticar as métricas utilizadas, mas ha ampla evidéncia, que para os mesmos recursos
empregues, varios paises tém melhores performances que o nosso.

Em termos de comparacgdo internacional, e tomando como ponto de partida o nivel de
produtividade média na economia portuguesa, esta tinha em 2012 um nivel
equivalente a 66% da média da UE. Quando comparada com os trés paises de maior



produtividade da UE o gap de produtividade de Portugal era de 45%.% Assim, n3o é de
surpreender que setores do Estado apresentem gaps superiores aquela média. Por
outro lado, a taxa de crescimento da produtividade da economia portuguesa foi
apenas de 0,9% entre 2000 e 2017, o que representa uma forte desaceleragdo em
termos de longo prazo, e abaixo dos 1,2% da média da EU-28. A produtividade
multifatorial cresceu em Portugal -0,17% ao ano entre 2000 e 2015.

Portugal é hoje ainda um dos paises com menor nivel educacional entre os paises da
OCDE: em 2016 apenas 46,2% da populagao entre 25 e 64 anos tinha um grau
secundario superior ou tercidrio, contra 74,8% de média da OCDE7, apesar de Portugal
ter sido um dos paises em que este indicador mais subiu: 27,8 pp entre 1995 e 2016.
Este é um dos principais fatores do nosso atraso em niveis de desenvolvimento do
resto da Unido Europeia. Em termos de eficiéncia do Ensino Basico e Superior,
Portugal registava em 2015 um rdcio de diplomados sobre docentes 10% inferior a
média da EU e um rdcio proximo da média em diplomados por Euro gasto no total do
setor. Considerando um indice compésito de diplomados e resultados de PISA,
Portugal esta na média para o denominador Euros e 15% abaixo da média para os
docentes. Em relagdo aos trés melhores da EU (Leste Europeu) o gap de eficiéncia é de
50 a 60%, portanto acima do gap de produtividade global. Ja o indicador de eficacia
medido pelo nimero de anos de escolaridade da populagao pelo racio dos gastos em
educacdo no PIB mostra que Portugal estd na cauda da EU. A taxa de crescimento da
produtividade do trabalho medida pelo nimero de diplomados por docente subiu
1,4% ao ano entre 1990 e 2016, mas a produtividade medida em relagao aos Euros
gastos quase estagnou (-0,4% ao ano).

No Ensino Superior Portugal esta abaixo da média no indice de diplomados por professor,
mas melhor colocado se medirmos o nimero de diplomados por gasto no ensino. Jd em
termos qualitativos estd claramente abaixo da média com um gap de mais de 60% em relagdo
aos melhores. Os paises com melhor eficiéncia qualitativa sdo a Suica, ao Paises Nérdicos e
Anglo-saxdes. No que respeita a evolugdo da produtividade, esta cresceu de 2,3% ao ano entre
1994 e 2015 medida pelo numero de diplomados por professor, e de 0,5% em termos de
diplomados por Euro.

No que se refere a eficiéncia na Satide, com a esperanca de vida a nascenca de 81,3 anos,
Portugal estd em 172 posic¢do a nivel mundial, acima da media dos EU-28 (80,9). Também a
taxa de mortalidade evitavel (amenable) é de 103,5, estando abaixo dos 119,5 da EU-28, mas
bastante pior que os melhores: Franga com 72,8 ou Espanha com 82,9. Contudo, outros
indicadores ndo sdo tdo favoraveis: a expetativa de vida saudavel aos 65 anos é apenas de 5,6
anos para mulheres e 6,9 para homens, contra 8,6 de média da EU-28.

Medindo o récio entre o nimero de anos de esperanca de vida saudavel e o indice de inputs
do setor da saude, Portugal situa-se préximo da média europeia, a par da Italia e Alemanha,

6 Este gap sobe para 65% se a comparacio for feita com os estados mais avancados dos EUA.
7 No Jap3o, EUA e alguns paises da Europa de Leste este indicador é superior a 90%.



mas ainda assim cerca de 50% abaixo do melhor que é a Suécia. Se utilizassemos a esperanca
de vida a nascenca a posicao relativa de Portugal ndo seria muito diferente, com uma distancia
de 40% em relagdo ao pais melhor qualificado. Medindo a eficiéncia-eficacia utilizando os
indicadores com mortes evitaveis, Portugal ja aparece acima da média europeia, na medida
em que este indicador é melhor do que esta média. Mesmo assim, em relacdo ao pais com
melhor nivel de eficiéncia-eficdcia, o nosso pais esta a uma distancia de cerca de 30%,
utilizando a média das mortes evitaveis e esperanca de vida saudavel aos 65 anos.

Os paises que mais consistentemente apresentam nao sé os melhores indices da situacao de
saude como de eficacia e mesmo eficiéncia sdao a Holanda e um pouco menos a Dinamarca. A
Suécia, Franca e Bélgica tém elevados indicadores de situacdo da saude, mas tém sistemas de
saude com elevados recursos e custos. Portugal tem também um sistema pouco eficiente, mas
sobe muitos graus devido aos benéficos fatores comportamentais e ambientais. Outros paises
gue tém o mesmo beneficio é a Espanha e Chipre.

Quanto a evolugao da eficiéncia da saude esta mostra uma quase estagnacao da
produtividade multifatorial entre 1998 e 2014, mas se medirmos a produtividade do
trabalho utilizando o Valor Acrescentado Bruto do INE no setor houve uma quebra
anual de 0,7% ao ano entre 1995 e 2015.

A nossa analise permite contestar a afirmacao da rigidez da despesa publica: “ndo é
possivel reduzir o numero de efetivos”. Por exemplo, no ensino bdsico e superior

publico o numero de professores, entre 2005 e 2014, reduziu-se de 40 mil, refletindo
em grande parte o fator demogréfico no niumero de alunos.® A outra conclusdo é que
as reformas e gestao publica podem ter um impacto significativo sobre a eficiéncia de

um setor. A reforma da educacdo, com a contenc¢do da despesa e fecho de escolas
abaixo de um certo numero de alunos, levou a uma forte subida da eficiéncia no
Ensino Basico e Superior de 2005 a 2009, mesmo descontando os efeitos da educacao
de adultos. As reformas na area dos medicamentos permitiram um corte nos custos de
32% entre 2008 e 2014. Uma terceira conclusdo contesta que a austeridade do

programa de ajustamento tenha provocado uma forte deterioracdo dos servicos. Ora,

na educacdo, os diplomados por Euro no sistema de ensino mostram uma evolugdo
positiva entre 2010 e 2014, e na saude uma evolucdo positiva da eficiéncia hospitalar.
E interessante que os inputs na satide tenham continuado a subir ao mesmo ritmo que
em anos anteriores. Terceiro, as politicas setoriais tém ramificacbes em diferentes

areas, e tém gue ser planeadas a médio e longo prazos. Por exemplo, na saude tem-se

continuado a expandir ininterruptamente o nimero de médicos e pessoal total, apesar
de ja termos, por exemplo, um racio de médicos por habitante, bastante superior a
média da EU — terceiro mais elevado. Como sabemos aumentou bastante o nimero de
diplomados em medicina, mas com uma média de médicos por habitante ja entre as

8 Esta flexibilidade foi conseguida através da combinacdo de contratacdes para o quadro e contratacdes
anuais de professores.



mais elevadas da Europa, é dificil de compatibilizar esta politica com uma maior
eficiéncia na saude?

A ineficiéncia da despesa tem um impacto elevado na afetacdo de recursos e no
crescimento econdmico, porque para as financiar é necessario captar impostos que
provocam deadweight loss adicional sobre a economia. O sistema fiscal portugués é
um misto de impostos sobre o consumo e rendimento e em menor parte sobre o
patrimoénio. Temos um sistema fiscal que é uma manta de retalhos, em que a principal
preocupacdo foi a maximizagao da receita. Esta foi conseguida através de sucessivas
alteragdes, algumas denominadas como reformas fiscais, mas todas dominadas por
uma visdao imediata de obtencdo de receita, revelando uma menor preocupa¢do com a
moderna analise microecondmica.

Nos impostos sobre o rendimento das pessoas singulares identificaram-se, entre
outros, varios problemas: (i) tem uma das mais elevadas coberturas da EU, o que leva a
um peso da Administracdo Tributdria desnecessario, (ii) existe um forte desincentivo a
entrada no mercado de trabalho, para quem recebe contribuicGes sociais, (iii) os
incentivos para a natalidade sao insuficientes, (iv) ndo existem incentivos suficientes
para a poupanca e (v) ndo existe um esquema eficiente para suportar a decisdo de
reforma. Apesar das subidas que se tém verificado nos ultimos anos é de ponderar se
o escaldo minimo de imposto ndo devera continuar a aumentar, e a taxa marginal
sobre os rendimentos mais elevados é ja uma das mais elevadas da EU, incentivando a
transferéncia de rendimentos para o exterior. Outro problema do sistema fiscal é a
elevada carga sobre o trabalho dependente, que é também uma das mais elevadas da
UE, e que reduz a competitividade da economia e penaliza o fator trabalho. As
reformas necessarias estdo bastante ligadas a necessaria reforma das pensdes de
reforma, tema que é aflorado no capitulo anterior

Os impostos sobre os lucros das pessoas coletivas apresentam uma baixa
competitividade fiscal e necessitam de uma reforma mais profunda a luz das modernas
teorias, por forma a incentivar o investimento e continuar a reduzir o incentivo ao
endividamento. Apesar das reducdes da taxa, continuam a existir taxas efetivas (para
empresas que ndo tenham acesso aos subsidios dos fundos comunitarios) elevadas,
guando comparados no contexto global e da Europa de Leste, paises com quem mais
competimos na atra¢do de investimento internacional.

No que respeita ao IVA temos uma taxa normal das mais elevadas da EU e com o
maior volume da base fiscal com taxas reduzidas ou intermédias. Muitas destas
reducdes nao tém légica econdmica e apenas respondem a reivindicagdes de certos
grupos de interesse. Por outro lado, ndo é eficiente fazer politica social através de
taxas do IVA, pois a distribuicdo dos consumos por classes de rendimento leva a que



uma grande parte dos beneficios acresca a classes de rendimento mais elevadas. E
muito mais eficiente fazer o targeting das transferéncias sociais.

Existem varios outros problemas como impostos sobre transacdes financeiras que
distorcem o processo de intermediacdo, o imposto de selo que ja ha muito foi

classificado como “medieval”, a necessidade de um sistema adequado para a correcao
das externalidades ambientais e um sistema que dé mais incentivos a inovacgao,

solidariedade privada e mecenato artistico.

Para aumentar a eficiéncia e estimular o crescimento econdmico o Pais necessita de

uma reforma fiscal modernizadora e profunda que simplifique o sistema, seja

administrativamente mais facil e que seja mais estavel. Quanto a prioridade nas

reformas deveria comecar pela harmonizac¢do do IVA combinado com melhoria da
eficiéncia dos apoios diretos para alivio da pobreza (targeting) e reducdo da carga fiscal
sobre o trabalho. Em seguida deveria fazer-se a reforma do sistema de pensodes, dando
incentivos as familias e empresas para reforgar o 22 e 32 pilares, e apoio a natalidade.
Em terceiro lugar, fazer uma reforma mais profunda dos impostos sobre os lucros das
empresas numa perspetiva de incentivo ao investimento e melhoria da
competitividade.

Ao contrério de alguns comentaristas, a Politica Or¢camental em Portugal, desde o
programa de ajustamento, tem tido uma grande preocupag¢do com a equidade. A
redistribuicdo do rendimento é conseguida através da progressividade do imposto
pessoal sobre o rendimento e as transferéncias sociais (Capitulo 4). Portugal é um dos
paises com maior desigualdade nos rendimentos de mercado, dentro da EU
(coeficiente de Gini de .536 em 2015), e depois do imposto sobre o rendimento e
transferéncias sociais era o 62 pais com maior desigualdade (Gini de .336). O impacto
destes instrumentos, em termos de diferengas, mostrava que o nosso pais tinha um
grau de progressividade 11% acima da tendéncia (quando correlacionado com o PIB
per capita em PPS), semelhante a Republica Checa e Eslovénia. O grau de
progressividade era claramente superior (36%) ao dos Paises Balticos e Eslovaquia, que
tinham um rendimento per capita similar. ° As transferéncias mais impostos
aumentam o rendimento dos dois decis mais baixos, mantém o rendimento do decil 3,
e diminuem progressivamente mais o rendimento dos decis mais elevados. No
entanto, ao contrdrio do que seria de esperar, ndo é o decil mais baixo que beneficia
mais das transferéncias.

Quando se compara a distribuicdo do rendimento em Portugal com onze paises da EU
verifica-se que a distribuicdo em Portugal é extremamente enviesada para os
rendimentos baixos. O que se pode chamar a classe média a nivel europeu, é

9 0s dados mostram que os paises com maior PIB per capita tém maior capacidade de redistribuir
rendimento via Politica Orcamental, quando aquela é medida por diferenca nos indices de Gini.



praticamente inexistente em Portugal. Uma percentagem substancialmente superior a
50 por cento dos rendimentos em Portugal estd abaixo do rendimento médio na
Eurozona. Ao longo do periodo 1996 a 2015 observa-se no Pais um aumento da
desigualdade de mercado, mas uma redugdo se medirmos a desigualdade apds
redistribuicdo. A redistribuicdo é devida em maior proporgao a progressividade do
imposto sobre rendimento pessoal, e em menor pelas transferéncias. Mesmo assim, o
impacto das transferéncias tem aumentado desde 2007.

A crise econdmica a partir de 2008 provocou uma acentuada reducao da desigualdade
de mercado, em comum com os paises do Sul da Europa, e a desigualdade apds
intervencdo do Estado também diminuiu, tendo havido um acentuar da
progressividade do imposto sobre o rendimento a partir do decil 6 com o programa de
ajustamento.

A comparacgao dos impactos da redistribuicdo operadas pelas pensdes e transferéncias
mostra que Portugal apresenta indices relativamente baixos de contribuicdao destas
politicas publicas para a diminui¢ao da desigualdade, sugerindo a necessidade de uma
melhor administragdo e orientagao destes fluxos. Existe uma relativa ineficiéncia do
sistema de cash transfers. O sistema de pensdes em Portugal difere da maior parte dos
regimes dos paises desenvolvidos, estando hoje reduzido ao pilar publico. Nestes
paises o Estado assegura uma pensao social minima, mas tanto a contribuicdo como a
pensao estd plafonada, o que implica uma maior progressividade. Em conclusao, é
importante empreender estudos para melhorar o targeting dos instrumentos de

redistribuicdo da Politica Orcamental de forma a melhorar a sua eficiéncia: maior

reducdo da pobreza e subida dos rendimentos mais baixos por unidade monetaria
redistribuida.

Ponto 6: A formulagdo da Politica Macroecondémica e a sua influéncia no desenho da
Politica Orgamental

Anterior ao inicio do processo orgamental é essencial a formulagao da Politica
Macroeconomica de curto e médio prazo. O Pais tem de ter institui¢des e capacidade
para formular esta politica de uma forma autdonoma e n3do estar dependente nem da
Comissdo, do FMI ou da troika para a fazer. No sentido de construir esta capacidade é
essencial que o Governo se coordene e estruture de forma a desenvolver esta

atividade de uma forma competente e eficaz. E também fundamental alargar o

horizonte da analise para 4 ou 5 anos, o que eventualmente pode obrigar a

intervencdo do Presidente da Republica, para ultrapassar o problema do ciclo eleitoral.
Esta formulagcdo muito ganharia se tivesse o aconselhamento e analise critica de um

organismo independente, com a melhor competéncia econémica e financeira que o




pais pode mobilizar, como o Conselho de Experts da Alemanha, ou um organismo tipo
Council of Economic Advisers.

O reforco do papel dos organismos independentes capazes de produzir pensamento

gue enquadre as escolhas orcamentais em termos de pertinéncia e consequéncias

para além do ciclo politico permitiria contribuir para este processo. Neste sentido,

deve reforcar-se o papel do Conselho de Finangas Publicas como 6rgdo de apreciacdo e
consulta durante todas as fases do processo orcamental, nomeadamente através da
sua audicdo oportuna na Assembleia da Republica. Deve também procurar-se reforcar
o papel complementar da Unidade Técnica de Apoio Orgamental e o seu papel de
clarificagdo das opg¢des or¢amentais junto dos grupos parlamentares e dos deputados
eleitos. Como referido no capitulo 4, um mandato abrangente e de grande
independéncia de um Conselho de Finangas Publicas é importante. Um papel
fundamental deste Conselho é a destrinca entre fatores (choques) exdgenos e as
decisdes de Politica Orcamental tomadas pelo Governo (ou propostas pelos partidos).
(p. 104). Também ao nivel das insuficiéncias juridicas no processo orgamental se
sublinha a importancia do Conselho das Finangas Publicas.

Como sublinhado no documento, a consideragao simultanea das func¢des de
estabilizacao, equidade e eficiéncia na conducao da politica publica exige um grau
elevado de competéncia técnica, capaz de compatibilizar as diferentes prioridades
politicas. A consideracdo dos efeitos de longo-prazo, nomeadamente os interesses das
geracOes futuras, assim como algum afastamento das contingéncias do ciclo
econdmico e politico requere um conhecimento especializado e nao refém das
prioridades de curto ou muito curto-prazo.

Ponto 7: Do Processo Or¢camental

Da andlise do Processo Orgamental, objeto do projeto de investigagao inicial,
concluimos que a Lei de Enquadramento Or¢camental de 2015 veio introduzir a
Programacao multianual por objetivos, mas a reforma da gestdo orcamental que esta
revolucao representa ainda esta nos seus primdrdios. Para essa revolucdo é necessario
passar da gestdo de caixa que configura a atual Politica Orcamental para uma

verdadeira Gestdo por Objetivos, responsabilizando os diferentes Ministros e

Departamentos pela Formulacdo e Execucdo das Politicas Governamentais. O OGE ndo

€ mais do que um mero instrumento financeiro de gestao daquelas Politicas, das quais
a Politica Orcamental é uma componente.



Os cortes transversais da despesa publica do programa de austeridade, que continuam

a ser prosseguidos através do método das cativacdes'® tém que ser substituidos pela

descentralizacdo da execucdo do orcamento e pela responsabilizacdo dos ministérios e

departamentos. Esta gestdo dos servicos publicos é bastante mais complexa e exige

estudos detalhados e aprofundados das politicas setoriais e da forma como os

diferentes fatores influenciam a eficiéncia desses servicos. Por exemplo, quais as

medidas de politica que permitem dar niveis de conhecimento e formacdo aos jovens
para a sua insercdo na economia. Que tipo de ensino vocacional? Que papel deveria
ter a aprendizagem dentro da empresa e o ensino escolar? Para responder com algum
rigor a estas questdes é essencial a colaboragao de especialistas da educagao, estudos
econométricos e técnicos estatisticos. Em muitas destas areas também é fundamental
fazer experiéncias controladas para detetar a influéncia de diferentes fatores e
arquitetar os melhores sistemas e processos. E evidente que também é importante o
estudo das experiéncias de paises mais avancados e das melhores praticas.

A introduc¢do de Programas e Objetivos bem definidos permitiria colocar no centro da
preocupacao da Politica Orcamental a questao da qualidade e eficiéncia dos servicos
publicos. A Politica Orcamental passaria a ser o instrumento por exceléncia de gestdo

da eficiéncia e eficacia das politicas de educacdo, saude, seguranca, combate a

pobreza e reforco da inclusdo e equidade social.

Consideramos que a melhoria do processo e da politica orcamental depende de
avangos no sentido da transparéncia no acesso a dados e no tratamento da

informacao orcamental, assim como no reforco simultadneo do debate publico e da

analise técnica das opcdes orcamentais. Dai a necessidade de métodos e praticas de

informacdo contabilistica e estatistica fidvel e transparente, orientada para a gestdo

eficiente do Estado

Este trabalho tem uma larga exposicao sobre metodologias tedricas e experiéncias de
outros paises das melhores praticas para a elaboracdo de um Orcamento por
Programas orientado para a concretizacdo de objetivos. Este € um desafio importante,
gue nao é facil, e mesmo as experiéncias dos paises mais avancados nestas matérias
tém experimentado grandes dificuldades. Estas metodologias exigem um elevado grau

de competéncia das Administracées Publicas, colaboracdo com as universidades no

que respeita a investigacdo, e deveria também abranger a troca de experiéncias com

0s paises mais avancados, na estruturacdo e execucao das politicas publicas setoriais.

10 por exemplo, uma consequéncia nefasta do método das cativacdes é que os servicos, sabendo que lhe
vai ser cativada uma parte da despesa, tendem a pedir um orcamento mais elevado do que as
necessidades. Ora, em comparagao, os servigos que fazem pedidos mais rigorosos estdo numa situacao
a partida em desvantagem. Outra consequéncia desta forma de gestdo é que os servigos tendem a
gastar prioritariamente os montantes orgamentados em despesas que ndo abrangem os trabalhadores
do quadro, pelo que, quando se aproxima o final do ano, as verbas que se pede para descativar
destinam-se ao pagamento de saldrios, que evidentemente terdo que ser autorizadas.



Uma drea fundamental para melhoria das decisGes de politicas publicas é a da
avaliacdo e escolha de projetos de investimento. Para projetos de dimens3do superior a
150 milhdes de Euros deveria ser exigida, por uma revisdao da Lei de Enquadramento
Orcamental, uma anadlise beneficios-custos a efetuar por uma instituicao independente

de reputacdo internacional. Os projetos deveriam resultar de estratégias de

desenvolvimento setoriais bem estudadas e ser claramente especificadas as

necessidades em investimento e manutencdo, e serem programados nos OGEs

respetivos. Os estudos efetuados devem ser publicados e estar disponiveis para a

sociedade civil poder dar contribuicdes, durante um tempo razoavel. Finalmente, estes

projetos devem ser objeto de discussdo na Assembleia da Republica, com audicdo de
peritos.'!

E necessdrio obstar a mais adiamentos da entrada em prética do Sistema de

Normalizacdo Contabilistica das Administracdes Publicas e da Lei de Enquadramento

Orcamental (o orcamento de 2019 ja devera ser preparado nesses termos, conforme

lei em vigor).

Assim, é crucial aumentar a transparéncia do OGE pela revisdo profunda dos

documentos da sua apresentacao tornando-os mais simples, refletindo o programa do

Governo, concentrando-se nos programas centrais da Politica Orcamental que a nova

orcamentacdo por programas o poderia permitir. Nao é possivel introduzir maior

transparéncia no OGE sem uma reforma radical na apresentacdo do OGE. A atual
apresentacdo do OGE, e em especial, o Relatdrio do Orgcamento, evoluiu ao longo de
mais de trés décadas, com adi¢des sucessivas do relatério do ano anterior, e sem
pensar num racional basico para a sua apresentacao, em nome da transparéncia,
simplicidade e necessidade de transmissdo aos restantes érgaos de soberania e ao
cidaddo comum da politica econdmica e orcamental de curto prazo.

Atendendo as melhores praticas a nivel internacional (ver Caixa 9B), propomos a
apresentacdo do Relatdrio do OGE em trés componentes: (i) sumario executivo de
cerca de 10 a 15 péginas, (ii) relatério principal com 120 a 150 paginas, centrado no
desenvolvimento das iniciativas orcamentais, especificando cada iniciativa em termos
de objetivos, medidas, quantificacdo dos custos orcamentais e dos impactos sobre os
objetivos; e (iii) conjunto de anexos dedicados a temas especializados e especificos
gue podem variar de ano para ano conforme a énfase da politica econdmica geral e
orcamental em particular. Também é fundamental o instrumento complementar do
orcamento do cidadao.

1 E surpreendente como depois de tantos erros nestas matérias ainda ndo aprendemos que estas
decisGes ndo podem ser tomadas apenas segundo critérios politicos. Por exemplo, no projeto recente
da ligagao ferroviaria de Portugal a Europa, de varios milhares de milhdes de Euros, varios especialistas
puseram em causa questdes basicas de design: deveria ser a bitola europeia ou ibérica? Deveria utilizar
as linhas ja existentes ou construir novas linhas?



Desde ja é importante deixar claro que todos os casos analisados revelam uma
integracdo que no caso portugués obriga a integrar as Grandes Opcdes com o OGE, do
QPPO e do Programa Nacional de Reformas.

O Sumario Executivo, que nalguns casos é a base do Discurso do Ministro das Finangas
para apresentacdo do orcamento no Parlamento, deve comecar pela apresentacdo da
situacdo conjuntural no pais e as perspetivas gerais para os préximos 2 a 3 anos, e em

particular para o ano orgamental. Segue-se a caraterizacao da politica macro e

orcamental, em particular, que o orgamento incorpora, qual o posicionamento da
politica orcamental (expansionista, neutral ou contracionista) e sua adequacgao ao
Plano de Estabilidade e regras orcamentais europeias. O principal corpo do Sumdrio
(80%) é composto pela enumeracdo dos 4 a 6 programas do Governo considerados

prioritarios no orcamento, primeiro de forma esquematica e depois desenvolvida, com

indicacdo de objetivos, custos e impactos esperados. No fim sugerimos que se anexe o

guadro das principais medidas orcamentais e o seu impacto orcamental num quadro

Unico.

O Relatério do Orgamento deve ser dedicado ao desenvolvimento dos Programas
contidos no Orcamento. Em varios paises, o que deve fazer parte deste relatério ndo

sdao a enumeracao detalhada dos valores agregados por cada ministério ou programa,
mas sim as alteragdes principais das grandes rubricas.

Os principais Anexos a incluir, dependem da forma como se estrutura o Relatério
Principal, mas sugerem-se:

o Projecdes macroeconomicas e orcamentais detalhadas para o ano orgamental e

mais resumidas para os 3 préximos anos
o Estratégia da Divida Publica, incluindo a forma de financiamento do orgcamento,

a estratégia para emissdao e amortizacdao, bem assim como uma andlise da
sustentabilidade da divida
Orcamento agregado por Ministérios, Programas e Classificacdo Funcional

Setor Empresarial do Estado: analise da situacdo atual e gestdo financeira para

0s proximos trés anos, incluindo uma analise das necessidades de
financiamento do setor, aumentos de capital, indemniza¢cdes compensatdrias e
transferéncias de capital entre Administracdo Central e SEE

o Seguranca Social: analise da sustentabilidade do sistema de pensdes

O or¢amento do cidadao assume cada vez mais importancia nos paises mais
avancados. O Canada é o caso que consideramos mais apelativo, com um design
grafico bastante interessante, que enuncia os quatro principais programas do
orcamento, em sintonia com os programas do Governo, e que se vao especificando em
paginas sucessivas, conforme o cidaddo pretender mais informagao. Varios paises tém




hoje uma sintese que é difundida através do site do Governo e do youtube, conhecidos

pelos orcamentos em 3 ou 5 minutos.

Mas a elaboracao destes documentos deve refletir a moderna teoria da Politica
Econdmica. Os documentos de apresentacdo da Politica Econdmica em Portugal
apresentam, em geral, graves deficiéncias na sua formulacgdo. Existe uma grande
confusdo entre objetivos, instrumentos e medidas. O grau de agrega¢ao dos objetivos
difere substancialmente de item para item. Por exemplo, coloca-se lado a lado um
objetivo de aumentar a produtividade na economia (macro) com outro de captar
novos mercados para a exportacdo (micro). Formulam-se objetivos que sdo meras
“aspiracdes” como melhorar o estado de saude das populacdes. Confunde-se um
objetivo como “melhorar a equidade no acesso aos servigos publicos de saude” com
“realizacdo de 10 semindrios sobre cuidados primarios”. O OGE, como todos os
documentos de Politica s6 deve apresentar objetivos, se for possivel apresentar os
instrumentos e medidas concretas que permitem, com um elevado grau de confianca,
atingi-los, e que por isso sdo controldveis. E essencial abandonar a simples
apresentacdo de aspiracdes ou intencdes, que ndo dignificam a governacao e levantam
grande desconfianga entre as populagdes. Esta é uma das causas da perda de interesse
na politica em geral e na discussdo de programas de Governo. Os cidad3dos tém que ser
informados sobre que medidas concretas os Governos vao tomar para melhorar a sua
vida e dos seus locais de vida. Esta elaboracdo deve ser refletida nas chamadas
matrizes de Politicas Econdmicas, ja ha muito seguidas por organismos internacionais
(como Banco Mundial) e varios governos. Os Quadros de Medidas do atual Governo ja
sdao um bom ponto de partida, mas devem ser completados com indica¢ao dos
organismos responsaveis, custos correntes e de investimento para os préximos 4 anos,
e tempos de execugao.

Uma ultima sugestao, como meio de gerar maior transparéncia orgamental, passa pela
implementacao do principio da anterioridade fiscal e pela purga das normas cavaleiro.

Ponto 8: Da sequencia¢do das reformas
E também importante definir a sequencia¢do que se deve dar as reformas propostas.

Nos préximos dois anos'? é prioritario: (i) continuar a consolida¢do orcamental de
reducdo do déficit estrutural para atingir os objetivos fixados pelo Conselho
Europeu de atingir um déficit de 0,5% em 2020, pressupondo que o pais sai da
situacdo de Déficits Excessivos em julho de 2017. Para atingir este objetivo é
importante que o ajustamento se faca por medidas discricionarias que reduzam a
Despesa Corrente Primadria; (ii) apresentar o proximo orgamento num formato que

2 Varias destas reformas terdo que ser prosseguidas para além dos préximos dois anos.



siga as melhores praticas internacionais; (iii) nomear uma Comissdo para Reforma
Fiscal com a finalidade de estudar e apresentar um conjunto de reformas no
dominio da fiscalidade das empresas, pessoas e dos impostos indiretos, cujas
propostas deviam estar prontas em finais de 2017, seguindo-se uma ampla
discussao publica e inicio das reformas no OGE de 2018 com vista a reducdo da
carga fiscal nos préximos 4 anos; (iv) completar a aplicacao da nova Lei de
Enquadramento Orgamental até ao ano orgamental de 2020, sendo o OGE de 2019
ja elaborado e definido segunda as regras de orcamento por programas e
orientado para performance-budgeting; (v) nomear uma comissdo de
investigadores e diretores da Administracao Publica para estudar
aprofundadamente e propor medidas de melhoria de eficiéncia e eficacia em
setores especificos, comecando por exemplo, pela educacdo obrigatdria, outra
pelo ensino vocacional e outra pelo ensino superior e pds-graduagao.

Nos anos t+2 a t+4: (i) Nomear uma comissdo inter-partidaria dos partidos de
governo, para reforma da Seguranga Social com vista a sua estruturagdo
institucional compativel com os mecanismos de mercado; implementacado da
reforma nos anos t+3 (ii) Nomear uma comissdo para estudo a estabilizacdo e
melhoria das politicas demograficas e de reforco do capital humano do Pais, com
incidéncia nas areas de incentivos fiscais a natalidade, politicas de emigracdo e
imigracdo, inversao do brain-drain; (iii) estudar e aprofundar a reforma da
administragdo publica; (iv) estudar os incentivos e dinamizagao da Inovagao; (v)
nomear uma comissao de investigadores e diretores da Administracdo Publica para
estudar aprofundadamente e propor medidas de melhoria de eficiéncia e eficicia
em setores especificos, dirigidos agora a saude de cuidados preventivos, rede
primaria e secundaria de saude, cuidados paliativos e dirigidos a terceira idade; (vi)
estudo sobre descentralizacdo dos impostos e despesas publicas.

Em sintese, o estudo promove uma abordagem concertada dos varios principios

fundamentais, a nivel econdmico, politico e juridico, partindo do existente para

procurar enfatizar o gue pode ser melhorado de forma a potenciar uma politica

orcamental integrada, plurianual e estavel, conducente a um crescimento sustentado,

marcado pela equidade e pela competitividade da economia portuguesa




