ANEXO J
CONTROLE DEMOCRATICO DO ORGAMENTO

André Azevedo Alves com Catarina Ledo

1. Introducgéo e metodologia

Perante um registo de trés pedidos de assisténcia externa em quatro décadas, parece
importante dedicar mais atencéo a identificacdo e andlise de possiveis factores politico-
institucionais de natureza estrutural na democracia portuguesa que contribuam para esta
realidade. De facto, quando os problemas associados aos desequilibrios e falta de
sustentabilidade orcamental sdo praticamente constantes e transversais num
determinado pais, tal sugere que as causas nao sao meramente conjunturais ou

relacionadas com agentes ou op¢Oes politicas circunstanciais.

A importancia de definir e aplicar regras orcamentais encontra-se bem estabelecida e
fundamentada tanto na literatura macroeconémica como na de economia politica, com
especial destaque para os trabalhos no dominio da teoria da escolha publica.! De facto,
as regras fundamentam-se pela desejabilidade de evitar o exercicio discricionario do
poder politico a cada momento, visando dessa forma minimizar riscos de inconsisténcia
e insustentabilidade intertemporal das politicas. Considerando que o jogo politico
proporciona fortes incentivos para que prevaleca uma orientagdo para o curto prazo e
fornece amplas tentacdes de eleitoralismo e manipulacdo do ciclo politico, a aprovacao
e respeito por regras de controlo orcamental crediveis constitui uma condicdo

importante para que uma trajectoria de sustentabilidade no médio e longo prazo.

Com o objetivo de contribuir para a melhor compreensao deste importante problema no
caso portugués, o presente trabalho apresenta quatro dimensfes empiricas no ambito da

ciéncia politica e conclui com uma analise e reflexdo que incorpora conceitos tedricos

1 Alves, A. A. & Moreira, J. M. (2004) O que é a Escolha Publica? Para uma anélise econémica da
politica (Cascais, Principia); Brennan, G. & Buchanan, J. M. (2000) The Reason of Rules: Constitutional
Political Economy (Indianapolis, Liberty Fund).



considerados adequados para a avaliacdo da atual situacdo de Portugal no contexto da

zona euro e da UE.

A primeira dimensdo empirica centra-se nos partidos politicos e aborda, a titulo de
enquadramento e contextualizacdo, as visdes contemporaneas dos principais partidos
politicos portugueses sobre regras or¢camentais, por um lado, e explicitamente sobre a
divida publica e sua sustentabilidade, por outro. Esta dimensédo, nos seus dois dominios
especificos de aplicacdo, € abordada na segunda e terceira sec¢Ges deste texto. Para esse
efeito, e com vista a objetividade da analise, recorre-se a uma metodologia assente na
andlise de posic¢des expressas nos manifestos ou documentos programaticos dos partidos
complementados por declaraces publicas dos respetivos lideres. Ndo ha aqui especiais
surpresas, mas considera-se importante realizar, ainda que forma sintética, este
exercicio para consolidar uma base objetiva para o remanescente da analise e discussdo

do tema.

A segunda dimensdo empirica, complementar proxima da primeira, diz respeito ao
sistema partidario e eleitoral incorporando também uma analise sobre a estabilidade
governativa, aferida pelo cumprimento das legislaturas e procurando lancar algumas

pistas sobre a relacdo entre essa estabilidade e o exercicio da politica orcamental.

A terceira dimensdo aborda o papel do Parlamento no processo de decisdo or¢camental
em Portugal. Procura-se nomeadamente, a luz de um enquadramento conceptual
adequado no ambito da ciéncia politica, compreender as dificuldades que se colocam no
caso portugués a que o Parlamento funcione como 6rgdo de controlo auténomo
relativamente a formulacdo e implementacdo da politica or¢camental pelos varios

governos.

A quarta dimensdo empirica de analise tem por objeto o Presidente da Republica e o seu
papel no ambito do controlo orcamental. Ndo sendo um agente politico com poderes
diretos de formulacdo ou implementacdo da politica orcamental, a acdo do Presidente
neste dominio sO se podera processar por via indireta. A influéncia presidencial podera
fazer-se sentir nomeadamente por via das intervengdes do Presidente sobre o
cumprimento de regras orgamentais, assim como sobre a divida publica e sua

sustentabilidade. Do ponto de vista teorico, tanto as intervencdes publicas como



privadas (por exemplo diretamente junto do Primeiro-Ministro) do Presidente da
Republica poderdo ser relevantes e produzir efeitos. No entanto, do ponto de vista
empirico é bastante mais exequivel e fidedigno, pelo menos relativamente ao passado
recente, analisar as intervengdes publicas pelo que foi essa a opcdo metodoldgica
seguida. Pressupde-se tambem que, salvo em circunstancias excecionais, as
preocupacdes e orientacbes manifestadas publicamente pelo Presidente da Republica
corresponderdo também, pelo menos em tracos gerais, a sua acdo no plano privado, pelo
que a analise das intervencdes publicas constituira uma boa proxy da acao global do
Presidente da Republica nestes dominios. No que diz respeito a delimitagcdo temporal da
andlise, optou-se por incluir apenas Presidéncias completas para acautelar a (ndo
infrequente) alteracdo de orientacdo dos Presidentes a meio de um mandato ou entre o
primeiro e 0 segundo mandato. Considerando adicionalmente a realidade da aplicacao
das regras orcamentais e a realidade macroecondémica portuguesa, a op¢ao recaiu na

andlise das presidéncias de Jorge Sampaio e Anibal Cavaco Silva.

A quinta e Ultima dimensdo empirica do trabalho analisa em que medida a diferenciacédo
entre partidos politicos pode explicar o padrdo de conduc¢éo da politica orcamental pelos
governos. Como se explica nessa seccdo, a evidéncia disponivel aponta para que 0s
problemas de sustentabilidade orcamental sejam em larga medida (ainda que nédo
totalmente) independentes dessa diferenciacdo, o que reforca a natureza estrutural do
problema e sugere a necessidade de considerar eventuais propostas de solucdo nesse

mesmo plano.

Em conclusdo, tendo por base e pano de fundo a analise empirica conduzida nas sec¢oes
anteriores, sugere-se um reequacionamento estrutural da forma como o problema do
controlo orcamental é encarado em Portugal. Esse reequacionamento passa por encarar,
definir e compreender o problema estrutural portugués com base na nocdo de que os
principais agentes politicos atuais em larga medida sdo motivados por uma logica
transversal de rent-seeking de fundos e recursos (definidos em sentido lato) europeus.
Com base numa aplicacdo da literatura sobre veto players ao caso portugués, sugere-se
que o controlo e cumprimento de regras or¢camentais exigird muito provavelmente
restricbes mais ativas das instituicdes politicas vigentes. Considerando a anélise
empirica efetuada do panorama portugués, a aplicacdo de mecanismos de enforcement

crediveis dificilmente podera deixar de ser, numa primeira fase, externa (ainda que



necessariamente legitimada pelas instituicdes politicas nacionais). Numa segunda fase,
0S mecanismos e regras de controlo orcamental deverdo ser endogeneizados de forma a
que a sustentabilidade orcamental possa ser politicamente vidvel a médio e longo prazo.
A analise efetuada e a explicacdo proposta sugerem também que a via tradicionalmente
aconselhada de mera transposicdo de mecanismos e instituicdes de outros paises (mais
bem-sucedidos neste dominio) tendera a estar destinada ao fracasso se a referida

endogeneizagédo nédo for previamente conseguida.



2. VisOes dos principais partidos politicos portugueses sobre regras orcamentais

2.1. Partido Social Democrata (PSD)

De acordo com o Partido Social Democrata (PSD), “Um objetivo or¢amental ndo € um
dogma de fé.”? O partido social-democrata assume ainda assim expressamente a
importancia da existéncia de regras orcamentais, afirmando que Portugal deve “definir a
sua politica orcamental, fiscal e econdmica com liberdade de escolha, sem deixar de
cumprir as suas obrigages de membro da Unido Europeia e da zona euro.”® Assim, se
por um lado é reconhecida a necessidade de liberdade no que toca a formulagcdo destas
politicas, reconhece-se que a pertenca a Zona Euro — vista como constrangimento — dita
também limitacBes a essa liberdade. Assim, tal como escreve o partido, “deveremos
interiorizar permanentemente as regras de disciplina financeira implicadas na nossa
participacdo na area do Euro, cuja violagdo sistematica no passado nos precipitou na
maior crise da nossa histdria democratica.”* O PSD salienta a importancia de cumprir as
metas orcamentais acordadas com a Comissdo Europeia, nomeadamente para o controlo

do défice que ndo deve exceder os 2,5% do PIB.

Em linha com a ldgica exposta, em janeiro de 2011, em conjunto com o Governo
socialista e com o CDS-PP, o Partido Social Democrata participou na criacdo do
Conselho das Finangas Pudblicas, uma entidade administrativa independente, com o
objetivo de monitorizar e acompanhar, de uma perspetiva macroecondmica, as financgas
publicas portuguesas e 0 processo de elaboragdo e execucdo orcamental.’
Adicionalmente, no programa eleitoral do mesmo ano, o PSD comprometeu-se a
proceder “ ‘a reforma do processo orgamental e do sistema de controlo orcamental com
caracter de urgéncia’, dando ‘maxima prioridade’ a criacdo do Conselho das Financgas
Publicas.”® Os sociais-democratas consideram assim explicitamente desejavel que
entidades independentes do poder politico tenham poderes efetivos para supervisionar e

fiscalizar o cumprimento das regras or¢camentais.

2 PSD — Orcamento de Estado para 2015: Bom para Portugal, p. 10.

3 PSD — Orgamento de Estado para 2015: Bom para Portugal, p. 9.

4 PSD — Orgamento de Estado para 2015: Bom para Portugal, p. 19.

5 Estatutos do Conselho das Finangas Publicas. Antonio Pinto Barbosa, Teodora Cardoso e Joao
Loureiro. (Lisboa, 6 de abril de 2011)

6 http://www.dn.pt/dossiers/politica/psd-campanha-eleitoral-2011/noticias/interior/passos-quer-criar-
autoridade-orcamental-independente-1872294.html
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Relativamente aos indicadores que devem ser utilizados para o controlo da politica
or¢camental e perante a preferéncia de Bruxelas no uso do ‘défice estrutural’ em
detrimento do ‘défice nominal’, € possivel afirmar que o PSD se encontra alinhado com
esta preferéncia na medida em que a respeita. E importante salientar a classificacio de
certas medidas como “extraordinarias” — e que por isso ndo vigoram no célculo do
défice estrutural, segundo as diretrizes europeias — € diferente para o Governo e para a
Comissao Europeia. O grau de ‘aceitagdo’ desta regra orcamental, depende portanto, da
capacidade de negociacdo com Bruxelas na inclusdo ou exclusdo de certas medidas
como ‘extraordindrias’, o que introduz um significativo grau de discricionariedade e

politizagdo no respetivo célculo.

Relativamente a outros indicadores de controlo da politica orcamental, em 2011, o PSD
propds uma alteracdo a lei de enquadramento orcamental para que fosse introduzido um
“teto de endividamento global para o Estado no seu sentido amplo”, embora existisse ja
“um limite de endividamento sO para o Estado no seu sentido mais restrito” sem incluir

“empresas publicas” ou “parcerias publico-privadas™”’.

2.2. Partido Socialista (PS)

Tal como o PSD, também o Partido Socialista (PS) declara nos seus documentos
programaticos respeitar a importancia do “rigor or¢amental”, da existéncia de regras
or¢amentais em conformidade com as diretivas europeias, “assegurando a manutengdo e
sustentacdo dos meios, dentro dos constrangimentos existentes e dos compromissos
orcamentais assumidos.”®. Contudo, e introduzindo alguma ambiguidade nos
compromissos assumidos, as imposicdes de Bruxelas sdo classificadas como um
“quadro bastante restritivo” na liberdade da formulagdo de politicas or¢amentais. Por
1SS0, 0 PS defende assim a dinamizagdo do “investimento ¢ a capacidade de atragdo de

mais financiamento através de uma atitude proativa na Europa nas negociag¢fes para o

7 https://www.publico.pt/2011/03/02/politica/noticia/psd-tenta-limitar-aumento-da-despesa-do-pec-
1482847
8 Programa Eleitoral do Partido Socialista: Elei¢Ges Legislativas 2015, p. 28.
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plano de investimento anunciado por Juncker e de um esfor¢o organizado do governo de

captacdo de fundos de outras rubricas orcamentais europeias a favor de Portugal”®.

Tal como foi referido anteriormente, o Conselho das Financas Publicas (CFP) foi criado
durante a X1 Legislatura, no final do Governo liderado por José Socrates, como fruto de
um acordo entre o PS, PSD e CDS-PP — o Protocolo de entendimento relativo ao
Orcamento do Estado para 2011 e a sustentabilidade das finangas publicas — que
viabilizou também a aprovacdo do Orcamento de Estado para 2011. Desta forma, €
possivel afirmar que também para o Partido Socialista é desejavel e necessaria (ou pelo
menos politicamente aceitavel) a existéncia de entidades independentes do poder

politico com poderes para monitorar e fiscalizar o cumprimento das regras orcamentais.

Para além do défice nominal, a aceitacdo do défice estrutural como regra orcamental
encontra acolhimento no PS, mas com crescentes reservas. O primeiro-ministro Antonio
Costa escreveu em maio de 2016 na mogdo com que se candidatou a reeleicdo como
secretario-geral do PS que “a experiéncia de aplicacdo das atuais regras orcamentais
deve, como alids estd previsto no proprio Tratado Orcamental, ser submetida a
avaliacdo. A controvérsia e a intoleravel incerteza sobre o real significado de conceitos
decisivos como os de ’crescimento potencial’ e *defice estrutural’ sdo apenas exemplos
de matérias que exigem revisdo, pelo que o debate em curso no Eurogrupo sobre essa
matéria deve ser entendido apenas como o inicio de uma discussdo mais profunda”®. O
PS afirma assim que ird procurar reduzir a incerteza de indicadores como ‘PIB
potencial’ e ‘défice estrutural’ junto a Bruxelas através de uma classificacdo mais
concreta. A esta luz, é possivel afirmar que o PS apresenta uma atitude que procura
explorar de forma mais intensa a discricionariedade e politizacdo dos indicadores
selecionados para aferir o cumprimento das regras orcamentais, ainda que sem 0s

colocar explicitamente em causa no plano puablico.

2.3. Partido do Centro Democratico Social - Partido Popular (CDS-PP)

9 Programa Eleitoral do Partido Socialista: EleicBes Legislativas 2015, p. 8-12.
10 http://expresso.sapo.pt/politica/2016-05-07-Antonio-Costa-preocupado-com-defice-estrutural
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Apesar de, tal como o PSD ou o PS, o CDS defender a existéncia de regras orcamentais
no contexto europeu, se 0s outros dois partidos defendem normas que regulem a
sustentabilidade orcamental de uma perspetiva de equilibro econémico que possibilite o
crescimento, o CDS-PP acredita que as regras orcamentais Sdo necessarias como
complemento a reducdo do papel do Estado nas esferas econdmicas, sociais e
financeiras do pais, sendo essa a forma de obter um crescimento sustentavel da

economia.

Assim, para o CDS-PP, as regras or¢camentais sao bastante mais orientadas para uma
reducdo das dimensdes, ndo s6 da divida, como do proprio Orgamento de Estado.
Assim, tal como estd escrito no Programa, “a politica or¢amental preconizada pelo
Partido Popular obedece ao principio de que o orcamento deve servir 0s portugueses e
ndo o inverso. E necessario comecar pela disciplina das financas publicas, de modo a
que estas estimulem o funcionamento do mercado em vez de o asfixiar. Em
consequéncia, somos adeptos de uma séria contencao das despesas publicas, o que so é
possivel reduzindo as funcdes do Estado, retirando o Estado da vida empresarial e
adotando critérios de eficacia e economia na utiliza¢do dos recursos. O Partido Popular
qualifica de gravissimo o peso que a despesa publica mantém no produto, em
consequéncia do crescimento de um Estado assistencial, faustoso e laxista servido por

governos tipicamente despesistas.”!

Tal como o PSD e o PS, também o CDS-PP participou na criacdo do Conselho das
Financas Publicas, reconhecendo a sua legitimidade e importancia na tarefa de
monitorizar o cumprimento das regras or¢camentais. Em abril de 2016, a lider do CDS-
PP Assuncdo Cristas chamou mesmo o Conselho de Financgas Publicas ao Parlamento
“para ouvir a entidade sobre os cendrios macroeconOmicos e inquietacBes que tem
sinalizado™!2, numa audicdo prévia a discussdo do Programa de Estabilidade a ser

apresentado pelo Governo.

No que toca a utilizacdo da meta do défice estrutural, a lider do partido Assuncéao

Cristas defendeu em outubro de 2016 que perante as regras impostas por Bruxelas, “‘a

11 Programa do Partido Popular CDS-PP : Aprovado no XI Congresso (Extraordinario). Janeiro 1993, p.
23.

12 http://www.cds.parlamento.pt/gp/index.php?option=com_content&view=article&id=13936:cds-pp-
chama-conselho-de-financas-publicas-ao-parlamento&catid=59:geral&ltemid=64
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forma como receita ou despesa entra ou ndo entra para efeito de PIB é uma matéria de
grande discussdo técnica e politica ... e ‘cabe ao Governo fazer essa defesa’.”!3
Assumindo a dificuldade em calcular o défice estrutural, a lider do CDS acredita que a
sua definicdo junto as instituicGes europeias cabe ao Governo, nomeadamente no que se
refere a inclusdo ou exclusdo de medidas extraordinarias. Ou seja, também o CDS-PP
aponta para o significativo grau de discricionariedade e politizacdo no célculo dos
indicadores referidos, remetendo para 0 poder executivo um papel negocial

significativo.

Finalmente, o CDS €é o Unico partido que, num dos seus manifestos eleitorais,
explicitamente defende uma alteragéo constitucional no sentido de ser criado um limite
constitucional a divida publica, devido as suas grandes proporc@es e a par da crenca de
que “dividas de hoje sdo impostos de amanh3a”. Assim, “na exata medida em que a
questdo da divida assume um carater intergeracional, é evidente que assume hoje um
carater constitucional. Por isso, 0 CDS afirma a intencdo de solicitar a abertura de uma
revisao constitucional para esse efeito. O CDS afirma a intencdo de ter uma atitude
construtiva nessa revisdo, visando, ndo um conflito ideolégico mas, uma efetiva revisdo

que retina 0 consenso necessario.”

2.4. Visado: Bloco de Esquerda (BE)

O Bloco de Esquerda (BE) afirma ndo ter uma visdo antieuropeista, reconhecendo que
“existindo uma moeda Unica europeia, ¢ necessaria disciplina orgamental comum.”*®
Contudo, por reconhecer que “o défice tem aumentado sistematicamente”, o BE
considera “inutil” o esfor¢co de cumprir o limite de 3% imposto por Bruxelas. Assim,
avanga com duas solucdes alternativas inseridas num “novo Pacto para o Emprego e

para a Disciplina Or¢camental com o0s seguintes critérios: (a) o crescimento real anual da

despesa corrente ndo deve ser superior a 2%; (b) as despesas de investimento na

13 http://www.cds.parlamento.pt/gp/index.php?option=com_content&view=article&id=15923:governo-
deve-qpedir-o-cancelamento-do-procedimento-de-defice-excessivog&catid=59:geral & ltemid=64

14 CDS-PP: Manifesto Eleitoral 2011.

15 Programa Bloco de Esquerda, 2009.
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qualificacdo do trabalho, servico publico de salde e criacdo de capacidade produtiva

ndo sdo incluidas no défice.”*®

Relativamente a posicdo perante entidades independentes que regulem o cumprimento
de regras orcamentais, a deputada e dirigente bloquista Mariana Mortagua afirmou que
“o papel do CFP ¢ fazer uma avaliagdo mais técnica e menos ideoldgica™’ O BE ndo foi
um dos partidos que teve como iniciativa a criacdo do Conselho das Finangas Publicas
(CFP), e a posicdo perante esta instituicdo € algo ambigua ja que ndo partilha a viséo
econdémica para o pais que orienta o CFP fundado pelo PSD, PS e CDS-PP. Contudo,

também ndo ha sinais significativos de que o rejeite.

Relativamente a questdo da utilizacdo do défice estrutural, a mesma deputada escreveu
no sitio oficial do partido em marco de 2016 que esta medida econdmica tao utilizada
por Bruxelas se trata de “uma abstragdo teorica, de impossivel verificacdo, que confere
as instituicbes europeias um poder discricionario sobre os paises da zona euro. E, por

isso, como néo podia deixar de ser, uma medida puramente politica.””*é,

O texto termina com uma questdo elucidativa da posi¢do do Bloco perante a utilizagéo
deste indicador considerado ambiguo e arbitrario, utilizado para servir os interesses de
Bruxelas: “Quando nem a Comissao Europeia, a OCDE e o FMI conseguem acordar na
metodologia para determinar o défice, por que razdo deveria o pais sujeitar-se a
arbitrariedade de Bruxelas?”!® O indicador do défice nominal é preferido pelo BE por

ser “uma medida contabilistica e observavel”, calculada pelo INE.

2.5. Visdo: Partido Comunista Portugués (PCP)

Ndo se pode afirmar perentoriamente que o Partido Comunista Portugués seja

antieuropeista mas, contrariamente aos que acontece com 0s restantes principais

partidos politicos portugueses: é explicitamente antimoeda Unica. De acordo com o

16 Programa Bloco de Esquerda, 2009.

17 http://www.dn.pt/portugal/interior/esquerda-acusa-conselho-de-financas-publicas-de-fazer-
consideracoes-politicas-5502988.html

18 http://www.esquerda.net/en/dossier/defice-estrutural-magia-negra/41444

19 http://www.esquerda.net/en/dossier/defice-estrutural-magia-negra/41444
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Programa e Estatutos do PCP, “acentuaram-se as posi¢coes dominantes do imperialismo
na economia portuguesa, com a integragdo na CEE/UE, [que] foi progressivamente
limitado o poder de decisdo do Pais em importantes dominios da economia nacional.”?
Seguindo esta linha ideoldgica, o secretario-geral do partido, Jer6onimo de Sousa
afirmou em dezembro de 2016, na abertura do Congresso do Partido Comunista
Portugués, que “Portugal tera de libertar-se de um conjunto de constrangimentos da UE,

desde logo e em primeiro lugar, do Euro”?L,

Contudo, Jeronimo de Sousa afirma também que os comunistas pretendem a criacdo de
uma “outra Europa” que pretende alcangar ““0 progresso e convergéncia social, e ndo a
divergéncia econémica e a imposi¢cdo da exploracdo. Visa a paz e ndo a afirmagédo
imperialista e militarista de uma Europa cada vez mais fechada ao mundo e rodeada de
muros e cadaveres’, uma Europa que ‘assenta da democracia e na soberania ¢ ndo num
centro opaco de poder arrogante, com as suas chantagens, imposi¢des e sangdes’”.?2
Para “salvar a Europa” o lider comunista acredita que “significa cada vez mais derrotar
a UE”.2® Apesar de se entender a posico ideoldgica antieuro e eu anti UE do PCP, ndo
se pode assim afirmar que o partido seja anti Europa. Contudo, a defini¢do concreta de
medidas que ilustrem a construgdo da referida “outra Europa” ndo foi especificada pelo

lider do PCP e é uma importante questdo que permanece em aberto.

Relativamente a posicdo do PCP perante instituicdes independentes que vigiem o
cumprimento de regras orcamentais, e no caso especifico do Conselho Financas
Publicas, o PCP afirma “ndo reconhecer credibilidade ao 6rgdo”, sendo que de acordo
com as consideragdes do deputado comunista Paulo Sa, “os seus relatOrios séo
ideologicamente posicionados” e “defendem ativamente uma linha politica que agravou
a exploracdo dos trabalhadores, que reduziu rendimentos, que atacou servicos publicos e
que vendia ao desharato empresas publicas estratégicas”.?* O deputado comunista

20 PCP: Programa e Estatutos (2013).

21 http://www.dn.pt/portugal/interior/pcp-derrotar-a-uniao-europeia-criar-outra-europa-dos-
trabalhadores-5530761.html

22 http://www.dn.pt/portugal/interior/pcp-derrotar-a-uniao-europeia-criar-outra-europa-dos-
trabalhadores-5530761.html

23 http://www.dn.pt/portugal/interior/pcp-derrotar-a-uniao-europeia-criar-outra-europa-dos-
trabalhadores-5530761.html

24 http://www.dn.pt/portugal/interior/esquerda-acusa-conselho-de-financas-publicas-de-fazer-
consideracoes-politicas-5502988.html
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(113

afirmou inequivocamente que o PCP “‘ndo reconhece independéncia nem isengdo’ ao

CFP, concluindo que o PCP ‘ndo Vé qualquer vantagem’ na existéncia deste 6rgio”%.

O PCP refere-se ao défice estrutural como um “conceito ardiloso, construido na base de
projecdes econOmicas e de hipotéticos ‘ses’ e fabricado no caldeirdo do economés
bruxelense, para impor a economia do pensamento Unico e da solugéo Unica — a solugdo
das privatizagdes, dos sistematicos cortes nos salarios, nos direitos laborais e sociais e
no investimento — mas também para mandar areia para 0s olhos do povo e manipular os
dados sobre a real situacao de cada Pais em funcdo dos interesses politicos do diretorio
das grandes poténcias.”?® Para 0 PCP, esta caracterizagdo mostra ndo s6 a ambiguidade
do indicador, mas também a desconfianca do partido relativamente a sua utilizagéo

como instrumento politico por Bruxelas.

25 http://www.dn.pt/portugal/interior/esquerda-acusa-conselho-de-financas-publicas-de-fazer-
consideracoes-politicas-5502988.html

26 http://www.pcp.pt/quanto-mais-forca-pcp-tiver-em-melhores-condicoes-estaremos-para-avancar-no-
caminho-da-justica
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3. Visbes dos principais partidos politicos portugueses sobre a divida publica e

sua sustentabilidade

3.1. Partido Social Democrata (PSD)

Para o Partido Social Democrata o tema da sustentabilidade da divida publica € de
grande importancia, sendo tido como um indicador de credibilidade junto das entidades
internacionais para a obtencdo de financiamento externo. A reducdo da divida publica e
da acumulacdo de défices excessivos € uma prioridade para o PSD, que defende que a
manutencdo de juros baixos da divida permite o equilibrio financeiro do pais,
possibilitando também um financiamento externo sustentavel.?” O lider do partido e ex-
primeiro-ministro, Pedro Passos Coelho, tera dito em 2015 no Parlamento que de

acordo com a opinido do Governo que liderava, a divida era sustentavel.?

E possivel entender a dimens&o da importancia do tema da sustentabilidade da divida
publica para o PSD ao considerar a proposta que o partido fez em 2011 e reiterou em
2015, em coligacdo com o CDS-PP, para colocar um limite constitucional a divida
publica introduzido apds uma revisdo constitucional. No contexto da apresentacdo desta
proposta pela segunda vez, em 2015, os dois partidos defenderam que o pais precisa de
se defender “de experiéncias de irresponsabilidade financeira”, apelando a que exista
“disponibilidade para que a Constituicdo da Republica Portuguesa contenha e consagre
um limite & expansdo da divida publica” ja que as “dividas exageradas pagam-se caro
em austeridades coercivas e impostos elevados”.?® Esta medida € assim apresentada

como uma defesa contra medidas de austeridade e contra o aumento da carga fiscal.

A logica por detras da medida, explicam os dois partidos, € a de “um modelo em que o
Estado tributa menos, porque se endivida menos e mantém as contas controladas. N&o é

uma questdo ideoldgica, é uma questido de bom senso”, acrescentando que “as politicas

27 pSD — Orgcamento de Estado para 2015: Acima de Tudo Portugal

28 Fonte: https://ionline.sapo.pt/269171

2 Fonte:

http://www.jornaldenegocios.pt/economia/politica/detalhe/coligacao_psdcds quer por_limite a
divida_publica na_constituicao



https://ionline.sapo.pt/269171
http://www.jornaldenegocios.pt/economia/politica/detalhe/coligacao_psdcds_quer_por_limite_a_divida_publica_na_constituicao
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que conduzem a dividas excessivas ndo sdo, alids, autorizadas pelas geracdes seguintes

que também serdo chamadas a financia-las, o que representa uma injustica flagrante” *°

3.2. Partido Socialista (PS)

O Partido Socialista vé a divida publica como “o principal indicador da saude das
financas publicas™! e considera a reducdo das taxas de juro pagas pela divida publica
como um dos indicadores mais importantes para medir o desenvolvimento do pais nas

esferas econdmica e social.?

Em 2014, quando foi apresentado o Manifesto dos 74: “Reestruturar a divida
insustentdvel e promover o crescimento, recusando a austeridade”, a favor da
restruturacdo da divida publica e contra as medidas de austeridade, o PS reagiu a esta
iniciativa com cautela, ndo defendendo abertamente uma reestruturacdo da divida, mas
apoiando uma “renegociag@o de juros ¢ uma extensdo de maturidades dos empréstimos
concedidos a Portugal pela Unido Europeia”®. De acordo com o assessor do Secretario-
Geral e Membro da Comiss&o Politica e Econémica do partido, Oscar Gaspar, “o PS
tem plena consciéncia do problema da divida publica, que se tem agravado fortemente
nos Ultimos anos, e por isso defende uma renegociacdo das condi¢Bes associadas aos
empréstimos, como alids ja aconteceu, nomeadamente a extensdo de maturidades, que
deveria ter ido mais longe, ¢ uma redugdo adicional dos juros pagos”. Além disso,
acrescenta que o PS defende também “um fundo de redengdo” que permite a

“mutualizacio de divida acima dos 60%3,

Em Marco de 2011, quando Portugal se apresentava em plena crise econémica, altura
em que introduziu medidas de austeridade propostas pelas entidades europeias, em

conjunto com o PSD e o CDS-PP, também o PS se comprometeu com o Presidente da

30 Fonte:

http://www.jornaldenegocios.pt/economia/politica/detalhe/coligacao_psdcds quer por_limite a
divida publica_na_constituicao

31 Programa Eleitoral do Partido Socialista: Eleigdes Legislativas 2015, p. 7.

32 programa Eleitoral do Partido Socialista: Eleicdes Legislativas 2015, p. 22.

% Fonte: http://www.jornaldenegocios.pt/economia/financas-

publicas/detalhe/ps_apoia_renegociacao_da_divida publica

3 Fonte: http://www.jornaldenegocios.pt/economia/financas-

publicas/detalhe/ps_apoia renegociacao_da_divida publica
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Republica em seguir “uma estratégia de consolidacdo orcamental e com as metas de
reducdo do défice anunciadas pelo Estado Portugués (4,6% do PIB em 2011, 3% em
2012 e 2% em 2013), por forma a garantir a trajetoria de sustentabilidade da divida
publica”®. Dias depois, a 6 de abril de 2011, o primeiro-ministro demissionario José
Socrates abordou formalmente a troika — FMI, BCE e Comissdo Europeia — para
pedir o resgate no valor de 78 mil milhdes de euros®, associado a medidas de
austeridade.

Mais recentemente, em 2016, o PS continua a promover uma abordagem de
“renegociacdo suave” da divida dentro das regras europeias. No Parlamento, o deputado
socialista Eurico Brilhante Dias afirmou que a “divida do conjunto dos Estados-
membros” deveria ser discutida, ja que ndo é “apenas um problema portugués” mas,

“vamos discuti-lo, cumprindo as regras”’.

3.3. Partido Popular (CDS-PP)

O Partido Popular defende que €é necessaria uma urgente “reforma cultural e
comportamento na gestdo dos dinheiros publicos”®, com medidas conjunturais e
estruturais, com o objetivo de controlar o problema da divida publica e para que assim
seja “possivel construir um Portugal com futuro para as geragdes vindouras”. Para isso,
0 CDS-PP defende no seu Manifesto Eleitoral de 2011 e novamente coligado ao PSD
em 2015, que deveria ser introduzido um limite constitucional ao endividamento
pUblico. O partido afirma que as “dividas de hoje sdo impostos de amanha”, assim, na
medida em que o problema da divida publica é intergeracional, assume por isSo um
carater constitucional. O CDS apela assim, tal como o PSD, a uma revisdao da
Constituicdo Portuguesa no sentido de introduzir este limite.

3 Fonte: http://www.jn.pt/nacional/interior/ps-psd-e-cdspp-prometeram-a-cavaco-cumprir-
metas-do-defice-1816965.html

% Fonte: https://www.publico.pt/2015/09/10/politica/noticia/a-prova-dos-factos-afinal-quem-
chamou-a-troika-em-2011-1707458

87 Fonte: http://www.jn.pt/nacional/interior/be-e-pcp-querem-renegociacao-da-divida-ps-quer-
cumprir-as-regras-5540501.html

38 CDS-PP: Manifesto Eleitoral 2011.
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Relativamente ao cumprimento dos pagamentos que constituem a divida, o CDS-PP ¢
perentorio: considerando que a divida pUblica é “uma realidade bem concreta”, “é o
dinheiro que Portugal deve”, o Partido Popular afirma que “assim sendo, temos que
dizer muito claramente que Portugal deve cumprir os seus compromissos. Néo é féacil,
mas € imprescindivel. Ndo € um objetivo de curto ou mesmo de médio prazo, mas nao

pode deixar de ser uma finalidade.”%

O partido defende ainda que “aqueles que apostam no ‘ndo pagamos’ o que devemos
sdo irresponsaveis” ja que esta ideia “significaria um risco tragico para Portugal, com
possivel expulsdo do euro, queda abismal dos rendimentos das familias e subida, ainda

mais astrondmica, do custo da divida™*.

3.4. Bloco de Esquerda (BE)

Para o Bloco de Esquerda, a divida publica é insustentavel, na medida em que o seu
pagamento ndo permite um programa de investimento que contrarie o ciclo de crise. O
BE posiciona-se contra a politica de austeridade e contra a “logica dos programas de
ajustamento e do pacto de estabilidade”, propondo “com a Esquerda Europeia, uma
Conferéncia Europeia para a Reestruturacdo das Dividas dos Paises da Periferia do Euro
e para 0 Fim do Tratado Orcamental. Além de propor uma cooperagdo entre Estados
europeus em novas bases, um governo de esquerda assume o confronto com as atuais

instituicGes europeias e prepara todas as consequéncias possiveis.”*!

O Bloco considera de forma firme que o dinheiro que seria utilizado em pagamentos aos
credores internacionais deveria ser utilizado em investimentos sociais, afirmando que
“entre continuar a alimentar os lucros dos credores e proteger as pessoas no
desemprego, na pobreza e na doenca, 0 Bloco de Esquerda ndo hesita: escolhe as
pessoas e o direito a uma vida digna, escolhemos um Estado Social competente,

moderno, humanizado e ao servico de todos.”*?

3% CDS-PP: Manifesto Eleitoral 2011.

40 CDS-PP: Manifesto Eleitoral 2011.

41 Bloco de Esquerda: Manifesto Eleitoral, Legislativas 2015, p. 4.
42 Bloco de Esquerda: Manifesto Eleitoral, Legislativas 2015, p. 15.



O BE posiciona-se a favor da renegociacgdo da divida®®, tal como afirmou em entrevista
em dezembro de 2016 a coordenadora do partido, Catarina Martins. Em margo desse
ano, a lider do Bloco afirmou ainda que a divida publica € “uma bomba rel6gio” que
paira sobre o pais e que “ndo pode ser desligada do sistema financeiro”, argumentado
que “a divida do sistema financeiro é gigantesca e acaba sempre, quando corre mal, a
converter-se em divida plblica®*. O BE considera assim que a nacionalizacdo dos
bancos pode ser uma forma de estancar o aumento da divida, argumentando ainda que
“a debilidade da banca portuguesa tem resultado ainda no seu controlo por interesses

financeiros estrangeiros”*.

O Bloco de Esquerda planificou o projeto de reestruturacdo da divida no seu Manifesto
Eleitoral para as Legislativas de 2015. O partido pede o “abatimento de 60%, com juro
de 1,5% e pagamento entre 2022 e 2030, incluindo credores publicos e privados,
salvaguardando certificados do tesouro e de aforro, bem como o fundo da Seguranca
Social”, de seguida, apos trés anos de um periodo de caréncia, o BE apela a “indexacao
do pagamento de juros a taxa anual de crescimento do PIB”. Também faz parte do plano
de “reestruturacdo da divida” a devolucao por parte do BCE dos “lucros que obteve com
titulos da divida portuguesa” e uma “auditoria a divida, para que sejam conhecidas e
transparentes, para todos os cidaddos e cidadds, as suas origens e natureza e para

determinar a parte que seja ilegitima”*®

3.5. Partido Comunista Portugués (PCP)

O Partido Comunista Portugués posiciona-se a favor da renegociacdo da divida publica,
tendo a posicdo mais clara neste sentido entre os cinco maiores partidos portugueses. O
PCP defende assim a “cria¢do de uma nova ordem econdémica internacional assente no
respeito pela soberania e igualdade dos Estados”, para superar os ‘“profundos

desequilibrios e discrimina¢fes e dos devastadores efeitos da divida externa que

43 Fonte: http://www.jn.pt/nacional/interior/be-e-pcp-querem-renegociacao-da-divida-ps-quer-
cumprir-as-regras-5540501.html

4 Fonte: http://www.tsf.pt/politica/interior/ps-e-be-decidem-divida-publica-ate-setembro-com-
independentes-5084760.html

4 Bloco de Esquerda: Manifesto Eleitoral, Legislativas 2015, p. 7.

4 Bloco de Esquerda: Manifesto Eleitoral, Legislativas 2015, p. 5.

17


http://www.jn.pt/nacional/interior/be-e-pcp-querem-renegociacao-da-divida-ps-quer-cumprir-as-regras-5540501.html
http://www.jn.pt/nacional/interior/be-e-pcp-querem-renegociacao-da-divida-ps-quer-cumprir-as-regras-5540501.html
http://www.tsf.pt/politica/interior/ps-e-be-decidem-divida-publica-ate-setembro-com-independentes-5084760.html
http://www.tsf.pt/politica/interior/ps-e-be-decidem-divida-publica-ate-setembro-com-independentes-5084760.html

impendem sobre dezenas e dezenas de paises, e que, pondo termo ao neocolonialismo,
assegure 0 bem-estar”*’ dos povos, incluindo, do portugués. Esta “nova ordem
econdmica internacional” seria caraterizada pela renegocia¢do da divida publica

portuguesa, e para a saida de Portugal do euro.

No XX Congresso do PCP, em dezembro 2016, o lider do partido, Jeronimo de Sousa,
afirmou que em termos de objetivos prioritarias de médio prazo, “a grande batalha sera
a ‘renegociagdo da divida publica’, nos prazos, juros € montantes, ¢ o estudo para a
saida de Portugal do euro”.*® Contudo, ao contrario do BE que enumerou medidas mais
concretas para concretizar o plano de renegociacdo da divida, o PCP ndo se compromete
com politicas concretas, tendo afirmado apenas durante o XX Congresso que €
necessario “desenvolver a acdo da libertagdo da submissdo ao euro”*®, obviamente

associada a renegociacdo da divida.

Em dezembro de 2014, o deputado comunista Jodo Oliveira, durante o debate
parlamentar sobre a divida pablica, deu uma explicacdo algo mais especifica dos moldes
nos quais o PCP estaria disposto a renegociar a divida, afirmando que “renegociar a
divida publica é uma exigéncia e um imperativo nacional”, “a sua dimensdo colossal
exige uma acao decisiva nos moldes que o PCP vem propondo ha quase quatro anos,
envolvendo a reducdo de montantes, o alargamento dos prazos de pagamento e a
diminuicdo das taxas de juro com vista a garantir um servico da divida compativel com
0 crescimento econdmico e a promogdo do investimento e do emprego.”*® Para que seja
possivel renegociar a divida, é assim necessaria uma “rutura com a politica de direita, o
efetivo controlo do setor financeiro nacional e a rejei¢cdo do Tratado Orcamental e de

outros condicionalismos do euro que limitam drasticamente a soberania nacional.”>!

47 PCP: Programa e Estatutos (2013), p. 70.

48 Fonte: https://www.publico.pt/2016/12/04/politica/noticia/a-luta-do-pcp-continua-e-a-
renegociacao-da-divida-e-a-proxima-batalha-1753635

4 Fonte: https://www.publico.pt/2016/12/04/politica/noticia/a-luta-do-pcp-continua-e-a-
renegociacao-da-divida-e-a-proxima-batalha-1753635

50 Fonte: http://www.pcp.pt/sustentabilidade-da-divida-um-problema-social

51 Fonte: http://www.pcp.pt/sustentabilidade-da-divida-um-problema-social
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4. Sistema eleitoral, sistema partidario, estabilidade governativa e politica

orcamental

O processo de transformar votos em lugares no Parlamento pode ser efetuado de varias
formas distintas, onde cada uma visa a concretizacdo de diferentes objetivos. Esse
processo, no entanto, implica sempre a utilizagdo de uma férmula de conversdo, sendo
que essa formula determina em larga medida (ainda que ndo exclusivamente) a natureza
do sistema eleitoral, influenciando também indiretamente de forma significativa o

sistema partidario vigente em cada pais.

Em linhas gerais, existem quatro tipos principais de férmulas eleitorais: maioritarias,
semiproporcionais, de representacdo proporcional e mistas. Apesar das diferencas entre
0s varios sistemas eleitorais, contudo, ndo se tem verificado mudancas abruptas de
sistema apos a sua introducdo nos paises democraticos da Europa Ocidental, contexto
em que Portugal se insere desde meados dos anos 1970. Perante esta estabilidade,
autores como Lipset e Rokkan® ou Pippa Norris sugerem que esta é uma instituicdo

“inerentemente conservadora’>®.

Neste contexto, olharemos para as diferengcas entre sistemas maioritarios e de
representacdo proporcional sendo o primeiro promotor de uma maior governabilidade e
0 segundo promotor de uma maior representatividade. Em Portugal vigora um sistema
de representacdo proporcional com o método de Hondt, que “foi escolhido quando se
instituiu a democracia™*, e ¢é relevante analisar de que forma é que este sistema
possibilitou ou dificultou o cumprimento de regras. A seccdo serd concluida com uma
breve analise sobre a estabilidade governativa, aferida pelo cumprimento das

legislaturas.

4.1. Sistemas maioritarios e sistemas de representacéo proporcional

52 Lipset, S.M. and S. Rokkan (1967). Party Systems and Voter Alignments. New York: Free Press.

53 Norris, Pippa. 1997. “Choosing electoral systems: proportional, majoritarian and mixed systems”.
International Political Science Review. 297-312.

54 Braga Da Cruz, Manuel. Prefacio. In: Sampaio, N. (2009). O sistema eleitoral portugués: Cronica de
uma reforma adiada. Lisboa, Portugal: Aletheia Editores.



Os sistemas maioritarios de votacdo plural, também conhecidos como ‘first-past-the-
post”, sdo utilizados para eleicbes na Camara Baixa — Camara dos Comuns — de
paises como o Reino Unido, Estados Unidos, Canadé, india e varios outros paises
pertencentes a Commonwealth inglesa. Este sistema visa facilitar a criacdo de uma
maioria parlamentar do partido mais votado, a0 mesmo tempo que, na sua forma pura,
diminui tendencialmente a representacéo de partidos com menos suporte eleitoral. Neste
sistema, o pais é dividido em varios distritos sendo que para cada um € eleito um
membro do parlamento. Os eleitores apenas podem escolher um candidato
correspondente ao seu distrito, e o partido vencedor € o que reine 0 maior numero de
lugares no Parlamento. Desta forma, o partido vencedor aumenta a sua capacidade
legislativa, sendo que o objetivo é exactamente o de aumentar a sua governabilidade,

assim como a estabilidade governativa.

Os sistemas maioritarios sio os que produzem partidos vencedores mais “fortes”, ja
que ndo existe a necessidade se coligarem com outros partidos, tendo assim a
capacidade de implementar politicas de acordo com a sua visdo partidaria, minimizando
as situacGes em gue é necessario chegar a compromissos com parceiros de coligacdo. A
esta maior governabilidade vem associada também uma maior ‘accountabilizy . Por
serem mais competitivos, os sistemas maioritarios, tendencialmente bipartidarios®’,
podem ser vistos como mais conducentes ao cumprimento de regras, sendo que falhas
neste sentido, perante um eleitorado atento, podem resultar na eleicdo do partido da

oposic¢do como punicdo pelo incumprimento do partido que se encontra a governar.

Era alias precisamente nesta base que Karl Popper defendia o sistema bipartidario: “uma
democracia precisa de partidos que sejam mais sensiveis e, se possivel, que vivam em
clima de alerta permanente. SO dessa maneira podem ser levados a fazer a sua
autocritica. De resto, a tendéncia para a autocritica depois de uma derrota eleitoral é
muito mais pronunciada em paises com sistemas bi-partidarios do que em paises onde

existem diversos partidos.”>®

55 Norris, Pippa. 1997. “Choosing electoral systems: proportional, majoritarian and mixed systems”.
International Political Science Review. 297-312.

56 O termo inglés que define algo como “responsabilidade” da tomada de decisdo.

57 Lijphart, Arend. 1984. Democracies: Patterns of majoritarian and consensus government in twenty-
one countries. New Haven: Yale University Press.

58 Popper, Karl R., “A Conferéncia de Lisboa”. In Em Busca de Um Mundo Melhor (Lisboa: Editorial
Fragmentos, 1992), p. 221-230.



Por outro lado, os sistemas de representacdo proporcional visam aumentar a
representatividade parlamentar no espectro politico apesar de dessa forma diminuirem a
governabilidade. Os sistemas de representacao proporcional, como é o caso do sistema
portugués, baseiam-se em listas de partidos eleitos em circulos, onde os lugares de cada

partido no Parlamento correspondem a proporcéo de votos obtidos.

Em defesa dos sistemas de representacdo proporcional, Lijphart defende que as suas
vantagens estdo muito para além do aumento da representatividade politica dos partidos
perante o eleitorado. Da sua andlise classica de paises democraticos com diversos
sistemas eleitorais e partidarios, este autor chegou a conclusdao de que, contrariamente
ao defendido por outros, os sistemas maioritarios ndo sdo superiores aos proporcionais
no que toca a sua eficacia na elaboracdo de politicas publicas, na gestdo da economia e
na manutencdo da paz. Lijphart argumenta que apesar de 0s sistemas maioritarios
conseguirem, de facto, tomar decisdes de forma mais répida, tal ndo significa

necessariamente que as decisfes tomadas sejam boas.

Em sintese, é possivel afirmar que a literatura neste dominio aponta em tracos gerais
para um trade-off entre, por um lado, maior governabilidade, estabilidade e
accountability (que em teoria facilitam o cumprimento de regras) e, por outro, maior
representatividade e, em certo sentido (e associada a essa representatividade) maior
legitimidade. Além do posicionamento no contexto da discussao teorica, a melhor opcao
em cada caso dependera também crucialmente de um conjunto alargado de variaveis
circunstanciais e dos objetivos politicos tidos como prioritarios para as instituicoes

politicas.

Tendo em conta esta breve analise dos sistemas maioritarios e de representatividade

proporcional em termos gerais, importa agora analisar o sistema portugués.

4.2. O sistema de representacdo proporcional portugués

Como foi referido anteriormente, os sistemas eleitorais e partidarios tendem a perdurar a

partir do momento em que sdo estabelecidos. Como realcam, entre outros, Leston-



Bandeira e Braga da Cruz, Portugal ndo foge a esta regra: “as caracteristicas principais
do nosso sistema politico nao se alteraram e o sistema partidario tem-se mantido
estavel”™®, desde 0 momento em que foi escolhido. Em Portugal, esta estabilidade foi
acentuada por se ter constitucionalizado em 1976 “ndo apenas o principio da
proporcionalidade, mas o préprio método e técnica de escrutinio, e de os considerar
limites materiais da revisdo do texto constitucional.”®® Esta definigio tdo exata logo ao

inicio tem dificultado bastante a introducgdo de alteragdes no sistema eleitoral portugués.

Para decidir sobre qual o sistema eleitoral mais indicado para um determinado pais, ha
que considerar o contexto social e politico. No caso de Portugal o contexto atual foi em
grande medida moldado pela Revolucdo de 1974, onde se optou por um sistema
contrastante com o anterior, onde o poder estava altamente centralizado. Na altura, a
escolha do sistema de representacdo proporcional parecia assim ser conducente a um
sistema “mais democratico”®. Na mesma logica, e por nessa altura Portugal se
encontrar numa fase de transi¢do para um regime democratico, esta opcao possibilitaria
também uma maior divisdo de poder para que este ndo voltasse a ficar centralizado.
Apesar de se acreditar que este sistema poderia comprometer a governabilidade, foi
escolhida uma férmula de conversdo de votos que, sendo proporcional, minimiza o
impacto dessa proporcionalidade: o meétodo de Hondt. Adicionalmente, por nos
primeiros anos de vida o sistema democratico portugués ter vivido varios anos de
instabilidade, o debate que surgia na altura prendia-se mais com o facto do sistema de
representacdo proporcional ndo mitigar a instabilidade do que com a dificuldade
adicional que impunha a governabilidade. S6 mais recentemente, e em larga medida
devido aos problemas de sustentabilidade orcamental e de (in)cumprimento das regras
associadas a zona euro, o debate da governabilidade se comecou a colocar com mais

vigor em Portugal.

Apesar de promover a representatividade (como é ambicdo e objetivo dos sistemas

proporcionais), é possivel identificar trés caracteristicas principais do sistema eleitoral e

59 Leston Bandeira, C. 2000. “A Assembleia da Republica de 1976 a 1999: da legislagdo a legitimag&o”,
Analise Social no 154-155, pp. 175-205.

60 Braga Da Cruz, Manuel. Prefacio. In: Sampaio, N. (2009). O sistema eleitoral portugués: Crénica de
uma reforma adiada. Lisboa, Portugal: Aletheia Editores.

61 Nuno Sampaio, “O Sistema Eleitoral Portugués, Crénica de uma Reforma Adiada” [palestra], Instituto
Amaro da Costa, 14 de julho de 2015.



partidario portugués que dificultam o cumprimento de regras — como sdo exemplo as

regras orcamentais.

Em primeiro lugar, a Constituicdo da Republica Portuguesa estipula que os deputados
representam todo o pais e ndo apenas o circulo pelo qual foram eleitos. Desta forma,
existe a partida uma falta de resposta direta dos deputados para com eleitores
especificos de certas regides. O deputado atua assim tendencialmente como
representante/agente de um partido politico ao invés de representar especificamente o
eleitorado. Assim, tal como escreveu Karl Popper, “se for eleito, [o deputado] deve-0,
sobretudo, se ndo exclusivamente, ao facto de ser representante desse partido. Assim, a
sua principal lealdade deve ser para com o partido, sendo seu dever nunca votar contra o
partido que o fez eleger.”®? Esta ‘desresponsabilizacdo’ dos deputados face ao eleitorado
e da sua lealdade para com o seu partido faz com que se criem ineficiéncia na criacdo e
aprovacao de regras, ja que em vez de agirem de uma perspetiva da busca do melhor
para o eleitorado, os deputados procurem em primeiro lugar ndo desrespeitar a linha do
partido. De forma generalista, é possivel afirmar que se aumenta o risco dos interesses
do pais (ou pelo menos de circulos eleitorais concretos) serem postos a margem dos
interesses do partido, cujo poder é muito substancial desde logo por via da definicdo das
listas eleitorais. Esta caracteristica tem também implicacGes profundas, como se aborda
mais a frente, no perfil do Parlamento e na sua capacidade para atuar autonomamente

como mecanismo de controlo da governacao.

Em segundo lugar, por o sistema de representacao proporcional implicar a existéncia de
varios partidos, surge a necessidade mais frequente de se criarem coligagdes. “Muito
frequentemente, tal situacdo atribui aos pequenos partidos politicos uma influéncia
desproporcionada — quando ndo decisiva — na formacdo dos Governos e no respetivo
processo decisorio. Acima de tudo, porém, a responsabilidade definha, pois num
Governo de coligagio todos os parceiros tém uma responsabilidade reduzida.”®® Perante
a elaboracédo de regras, o Governo passa a assim a ter que considerar a opinido de um

partido que ndo é tdo representativo da vontade do eleitorado, ficando frequentemente

62
Popper, Karl R., “A Conferéncia de Lisboa”. In Em Busca de Um Mundo Melhor (Lisboa: Editorial
Fragmentos, 1992), p. 221-230.
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numa posicio de dependéncia face ao partido minoritario. E alias possivel argumentar
que este mecanismo, de certa forma, contraria a prépria nocdo de representatividade
defendida pelos sistemas de representacdo proporcional. Assim, com visdes dissonantes,
0s partidos minoritarios que sejam parte da coligagdo parlamentar maioritaria que
sustenta o governo podem acabar por ter um impacto significativo — ou mesmo decisivo
— no cumprimento de regras estabelecidas anteriormente por partidos no Governo com

aprovacao maioritaria.

Finalmente, como foi visto anteriormente, apesar de alguns autores como Lijphart
colocarem em causa a hipotese de que os sistemas maioritarios sdo geralmente mais
eficientes que os de representatividade proporcional em termos de governabilidade e
accountability, o sistema eleitoral e partidario portugués parece um bom candidato para
sustentar a visdo mais geral sobre a existéncia de um trade-off entre governabilidade,
accountability e estabilidade, por um lado, representatividade, por outro. Sem a pressédo
competitiva que ocorre em sistemas bipartidarios, onde a oposi¢do faz uma vigilancia
constante ao partido no Governo, apresentando-se simultaneamente como a alternativa
disponivel para punir o executivo num proximo ato eleitoral, € possivel que haja um
custo efetivo a pagar em termos de eficacia governativa, no caso portugués bem

ilustrado pela trajetéria orcamental de sucessivos governos.

4.3. Estabilidade governativa em Portugal

A andlise da estabilidade governativa pode ser realizada de multiplas formas e
recorrendo a variados indicadores. Para efeitos do presente estudo, e visando conjugar
simplicidade de leitura com objetividade, opta-se por concentrar a atencdo no
cumprimento das legislaturas, entendido aqui como proxy para a capacidade dos
governos terem condicBes para implementar o respetivo programa no horizonte de

quatro anos para o qual o mesmo foi, presumivelmente, concebido e aprovado.
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Tabela 1: Governos Constitucionais, desde 1976

Governos da Repiblica Portuguesa, desde 1976 I

Inicio Final |Quatroanos?
| Governo 1976 1978
Il Governo 1978 1978
Il Governo 1978 1978
IV Governo 1978 1979
V Governo 1979 1980
VI Governo 1980 1981
VIl Governo 1981 1981
Vil Governo 1981 1983
IX Governo 1983 1985
X Governo 1985 1987
Xl Governo 1987 1991
Xl Governo 1991 19595
Xl Governo 1995 1999
XIV Governo 1999 2002
XV Governo 2002 2004
XV Governo 2004 2005
XVIl Governo | 2005 2009 |  Sim |
XVl Governo| 2009 2011
XIXGoverno | 2011 | 2015 | Sim |
XX Governo 2015 2015
XXl Governo 2015 7 7

Fonte: Governo de Portugal e Autores

Note-se que num total de 20 governos constitucionais desde 1976, apenas cinco (20%)
resistiram os quatro anos da legislatura, sintomaticamente todos depois da adesdo em
1986 a entdo designada Comunidade Econémica Europeia (CEE), hoje Unido Europeia.
Uma correlacdo que sugere para 0 caso portugués uma forte motivagao externa para a

concretizacdo da estabilidade governativa e, indiretamente, da estabilidade institucional.

Ainda assim, mesmo apds 1986 foram varios os executivos interrompidos no decorrer

da respetiva legislatura. Se no periodo entre 1987 e 1999 o sistema proporcional nédo
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parece ter sido fator impeditivo da estabilidade governativa — com trés governos de
legislatura num periodo de 12 anos — ja no periodo de 1999 a 2015 o padrdo de
instabilidade parece ter regressado parcialmente ao que vigorou antes da adeséo a CEE.

Gréafico 1: Duracdo média dos Governos em Portugal desde 1976

Durag¢ao Média dos Governos em Portugal
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Fonte: Governo de Portugal e Autores

Conforme se encontra ilustrado no grafico 1, embora o periodo posterior a integracao
europeia contraste globalmente de forma marcada com a primeira década de governos
constitucionais, o padrdo de estabilidade que vigorou até 1999 foi colocado em causa a
partir do inicio da década de 2000. Ainda que ndo seja naturalmente possivel estabelecer
uma relacdo de causalidade direta e inequivoca, é impossivel ndo constatar que a nova
vaga de instabilidade governativa culminou em 2011 com o terceiro pedido de
assisténcia externa por parte do Estado portugués na sequéncia de mais uma rutura das

financas publicas.

Ao pedido de assisténcia externa de 2011, e ancorado no Memorando de Entendimento
e na supervisdo da troika, seguiu-se aquele que foi apenas o segundo governo a
conseguir cumprir uma legislatura em Portugal desde 1999. Fica em aberto qual sera o
panorama para 0s proximos anos e quais as respetivas implicaces para o exercicio da

politica orgamental. Mas, atendendo tanto ao registo historico como as razdes teoricas
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expostas anteriormente, ha poucas razdes para estar optimista relativamente a

sustentabilidade da politica orcamental.

Na seccdo seguinte procura-se, a luz de um enquadramento conceptual adequado,
compreender as dificuldades que se colocam no caso portugués a que o Parlamento
funcione como 0rgdo de controlo autbnomo relativamente a formulacdo e

implementacdo da politica orcamental pelos varios governos.
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5. O Parlamento e o impacto na politica orcamental: legislaturas de arena e

transformativas

5.1. Medir a forga dos Parlamentos

“Qual a extensdo do poder de uma legislatura na elaboragao de politicas publicas?” Esta
questdo, levantada por Michael Mezey — ¢ por isso também conhecida como a “questdo
de Mezey”® —, surgiu perante o reconhecimento da importancia da tentativa de medir a
influéncia dos parlamentos na aprovagdo de legislacdo e na limitagdo do poder do
executivo na elaboragdo de politicas. Mezey definiu o conceito de “forga” de uma
legislatura: uma legislatura € forte quando tem a capacidade de modificar, defender ou
rejeitar politicas publicas apresentadas pelo executivo. Assim, um Parlamento capaz de
defender as suas posi¢cdes perante as propostas do Governo é considerado forte e capaz
de reiterar 0 seu carater representativo, sendo a relacdo de supervisdo do poder
legislativo sobre o executivo essencial para a manutencdo da divisdo de poderes huma

democracia liberal.

Rahman® sistematizou os objetivos do legislativo na supervisio do executivo: (1)
“verificar se as politicas sdo implementadas de acordo com a sua inteng¢do [original]; (2)
determinar se as politicas sdo eficazes e se 0 seu impacto esta de acordo com os padrdes
de lei; (3) evitar desperdicios, desonestidade e garantir eficiéncia; (4) evitar abuso
discricionario e (5) representar o interesse publico através da monitorizag&o e restricao

das relacBes em grupo entre agentes-clientes”.

Desta forma, sdo varias as classificacbes que surgiram para medir a influéncia das
instituicdes legislativas na elaboracdo de politicas publicas. Uma das mais influentes foi
concebida por Polsby®®, ao desenvolver um modelo de medicdo para o grau de

independéncia de uma legislatura face as influéncias externas, permitindo assim estimar

64 Mezey, M. (1979) “Classifying legislatures.” In Comparative Legislatures (Durham, Duke University
Press), 26-27.

65 Rahman, T. (2008). Parliamentary control and government accountability in South Asia: A
comparative analysis of Bangladesh, India and Sri Lanka (London, Routledge), 33.

66 N. Polsby, « Legislatures.” In F. I. Greenstein e N. W. Polsby (eds.), Handbook of Political Science, V
(Reading-Mass., Addison-Wesley, 1975), 257-319.
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a sua forca no contexto do sistema politico. Numa ponta do espectro, encontram-se as
legislaturas designadas de ‘“arena” e na outra ponta, as “transformativas”. As
legislaturas de arena, tal como € exemplo o Parlamento britanico, sdo caraterizadas por
uma elevada sujeicdo a influéncia de outras instituices na tomada de decisdo. Sao
legislaturas mais focadas no debate de ideias ou na retificacdo de propostas. Por outro
lado, as legislaturas transformativas, como é o caso do Congresso norte-americano,
decidem de forma independente e tém a capacidade de transformar propostas em leis de
forma independente. O controlo da atividade destes dois tipos de legislatura também é
fundamentalmente distinto: as arenas sdo controladas pela influéncia de organismos
externos, como partidos politicos, enquanto as transformativas sdo reguladas
internamente através de comités partidarios. Essencialmente, pode dizer-se que a grande
diferenca entre legislaturas transformativas e de arena € a sua independéncia (no
primeiro caso) e dependéncia (no segundo) de influéncias externas, nomeadamente, da
influéncia do poder executivo. Por serem mais independentes, as legislaturas
transformativas sdo mais livres na elaboracéo e capacidade de influéncia de politicas
publicas e de as transformar em legislacdo. O seu poder legislativo é portanto mais forte

que as legislaturas de arena.

E importante notar que a classificacdo de legislaturas de arena e transformativas sdo
dois extremos de um eixo com varios pontos intermédios. Para localizar uma

determinada legislatura nesse eixo, Polsby prop@e a avaliacdo de trés variaveis:

e Homogeneidade: A homogeneidade do partido ou coligacdo no poder. Quanto mais
homogéneo e pequeno for, menos uma legislatura pode ser considerada

transformativa;

e Hierarquia: Quanto mais hierarquica for a estrutura interna dos partidos politicos,
menos transformativa € considerada a legislatura. Esta varidvel aplica-se

particularmente ao partido ou coligac¢do no poder;

e Consisténcia: Quanto mais consistentes forem as coligagdes ou maiorias que

aprovam projetos de lei, menos transformativa € a legislatura.
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Atendendo a estes trés vetores, a sec¢do seguinte ird proceder a uma analise para tentar
localizar a forgca do parlamento portugués no espectro de Polsby. Contudo, é relevante
salientar que alguns autores como Philip Norton®” alertaram para a dificuldade de
medicdo deste indicador e da anélise proposta por Mezey®®, que vai no mesmo sentido
em termos de metodologia. Este autor afirma que o poder que uma legislatura tem para
rejeitar politicas apresentadas pelo executivo ndo a tornam necessariamente numa
instituicdo dedicada a execucdo de politicas®, especialmente se este poder for exercido
apenas ocasionalmente. Por outro lado, a falta de precisdo nas ferramentas utilizadas
para a medicdo deste indicador de forma sistematica sdo também um entrave na
tentativa de resposta a questdo de Mezey, quer utilizando o seu método, quer utilizando
0 de Polshy. Ainda assim, e com plena consciéncia das limitagdes associadas,
considera-se importante realizar esta analise por forma a proporcionar uma maior base

empirica a analise da situacdo portuguesa e a subsequente argumentacdo desenvolvida.

5.2. O caso portugués: forca do parlamento

Em Portugal o processo legislativo é constituido por quatro fases deliberativas, tal como
enumera Leston Bandeira’: em primeiro lugar, o documento é apresentado e remetido
para as comissfes adequadas que posteriormente as irdo elevar a generalidade apos
terem elaborado um parecer de apreciacdo. De seguida, na generalidade, o documento €
pela primeira vez submetido a aprovacdo publica dos grupos parlamentares (GPSs)
através de uma votacdo no plenario que recai sobre os principios gerais do diploma. Na
terceira etapa, se o diploma for aprovado, desce até a comissdo competente para ser
apreciado na sua especialidade, isto &, artigo a artigo, sendo que cada artigo € votado de

forma individual. E de notar ainda que, em certos casos, a especialidade ocorre no

67 Norton, P. ‘Parliaments: A Framework for Analysis’, in Norton (ed.), Parliaments in Western Europe.
68 Nesta andlise apenas sera utilizado o método de Polsby. Contudo, como muitos outros autores, Mezey
estabeleceu também uma tipologia de classificacdo de legislaturas baseando-se em trés niveis de poder na
capacidade de executar politicas: strong (forte), modest (moderado) ou little or no (pouco ou nenhum).
Consultar M. Mezey, «Classifying legislatures», in Comparative Legislatures (Durham, Duke University
Press, 1979), 26-27.

69 O termo correto seria “policy-making” institution. Em portugués utilizamos a expressdo “institui¢do
dedicada a execugdo de politicas”.

70 Leston Bandeira, C. (2000) “A Assembleia da Republica de 1976 a 1999: da legislacdo a legitimagéo”
Anélise Social 154/155, 175-205.
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plenario. Na ultima etapa, o diploma retorna ao plenario para ser submetido a uma

votacdo final global ap6s ter sido emendado.

Para identificar o nivel de poder da legislatura portuguesa de acordo com a terminologia
arena versus transformativa de Polsby, & necessario ter em conta o0 contexto
constitucional no qual sdo feitas as votacbes no parlamento. Se por um lado a
Constituicdo prevé que a Assembleia é responsavel por deliberar de forma exclusiva
sobre certas matérias’®, detendo “reserva absoluta de competéncia legislativa”, existem
outras matérias sobre as quais “¢ da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica
legislar sobre as seguintes matérias, salvo autorizagdo ao Governo”’?. No (ltimo caso
existe uma competéncia relativa, ja que o governo pode solicitar uma autorizacdo para

legislar sobre essas mesmas matérias.

A iniciativa de lei também pode partir do governo. Os decretos-leis, que constituem esse
tipo de legislatura, que tém igual valor as leis™. Contudo, “salvo os [decretos-leis]
aprovados no exercicio da competéncia legislativa exclusiva do Governo, podem ser
submetidos a apreciacdo da Assembleia da Republica, para efeitos de cessacdo de
vigéncia ou de alteracdo, a requerimento de dez deputados, nos trinta dias subsequentes
a publicacdo, descontados os periodos de suspensdo do funcionamento da Assembleia
da Republica.”™® O que significa que salvo em algumas matérias exclusivas, a

Assembleia tem o poder de fiscalizar a acdo legislativa do executivo.

Nas Gltimas cinco Sessdes Legislativas (SL)” que decorreram no intervalo temporal que
vai desde 20 de junho de 2011 a 14 de setembro de 2016, foram feitos 165 pedidos de
apreciacdo parlamentar pelos varios grupos parlamentares, dos quais apenas 7 foram
aprovados, como ilustra a Tabela 1. As entradas tém vindo a diminuir com o tempo,
reduzindo para quase metade desde a primeira SL analisada até a ultima. Desta forma,

os dados mostram que existe durante este periodo uma tendéncia decrescente de

71 CRP, artigo 164.°

72 CRP, artigo 165.°

73 CRP, artigo 112.°

74 CRP, artigo 169.°

75 Dados utilizados da X111 Legislatura: 1.2 Sessdo Legislativa [Periodo de 23 de outubro de 2015 a 14 de
setembro de 2016]; e da XII Legislatura: 4.2 Sessdo Legislativa [Periodo de 15 de setembro de 2014 a 22
de julho de 2015]; 3.2 Sessao Legislativa [Periodo de 15 de setembro de 2013 a 14 de setembro 2014]; 2.2
Sessdo Legislativa [Periodo de 15 de setembro de 2012 a 14 de setembro 2013]; 1.2 Sessdo Legislativa
[Periodo de 20 de junho de 2011 a 14 de setembro de 2012].
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fiscalizacdo da Assembleia ao executivo. Neste periodo, as apreciacdes parlamentares
apenas deram origem a 4 leis, refletindo assim a dificuldade do parlamento contribuir de

facto para a execucéo de politicas face ao poder do governo.

Tabela 1: Apreciagdes Parlamentares SL (da 1.2 da Legislatura X1l a 1.2 da Legislatura

XI)
Entradas Caducadas Apreciadas Aprovadas Leis
Plenario
XII: 1.2 SL 30 16 13 0 -
XII: 2.2 SL 32 21 16 3* 2
XII: 3.2 SL 40 15 20 1 1
XII: 4.2 SL 47 50 35 1 -
X1 1.2SL 16 1 7 2 1**
Total 165 103 91 7 4
* As Apreciagoes n.o 50/XII e 51/XII deram origem a apenas uma Lei.
** A Lei n.o 6/2006, de 17 de margo, tem origem nas Apreciagoes Parlamentares.
7/XI11/1a (BE) e 8/XI11/1a (PCP).
Os mesmos valores na primeira SL das cinco Gltimas Legislaturas indicam a mesma
falta de capacidade do parlamento de originar leis através de pedidos de apreciacfes
parlamentares. Apenas 7 leis foram promulgadas ao longo de cinco legislaturas, perante
189 entradas.
Tabela 2: Apreciacdes Parlamentares Legislatura 1X a XIlII
Entradas Caducadas Apreciadas Aprovadas Leis
Plenério
IX Leg. 54 49 - 1 1
X Leg. 27 14 - 0 0
X1 Leg. 62 2 28 13 5
XI1I Leg. 30 16 13 0 0
X1 Leg. 16 1 7 2 1*

32



Apreciadas

Entradas Caducadas o Aprovadas Leis
Plenério
Total 189 82 48 16 7
* A Lei n.o 6/2006, de 17 de marco, tem origem nas Apreciacoes Parlamentares.
7/XI11l/1a (BE) e 8/XIlll/1a (PCP).
E também interessante analisar o nimero de projetos de lei (PJL) agendados na
generalidade face ao nimero de propostas de lei (PPL). Note-se que um PJL refere-se a
uma iniciativa legislativa originada pelos GPs ou deputados e um PPL a uma iniciativa
legislativa gerada pelo governo ou Assembleias Legislativas Regionais. A Tabela 2
ilustra os projetos e propostas de lei apresentados nas Legislaturas IX, X, XI, XII, XIlII,
mostrando o nimero de documentos propostos (incluindo novas entradas e transitados
da SL anterior), o nimero de documentos rejeitados na votacdo da generalidade, o
numero de documentos aprovados na votacgdo final global, e por fim, a percentagem de
aprovacao final global face ao nimero de propostas.
Tabela 3: Projetos e Propostas de Lei
PJLs PPLs
PJLs PPLs
Propost PJLs Propost PPLs
o Aprova (% o Aprovad (%
0S Rejeitado 0S Rejeitados
dosna aprova 0s na aprova
(entrad sna 3 3 (entrad na 3 .
) votacao cao _ votacao céo
ase generalid ) ase generalida )
) final PJLs) ] final PPLs)
transita ade transita de
global global
dos) dos)
IX
337 60 91 27,00% 86 0 66 76,74%
Leg.
X
307 55 72 23,45% 94 0 65 69,15%
Leg.
XI
. 409 103 65 15,89% 43 0 24 55,81%
eg.
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PJLs PPLs
PJLs PPLs
Propost PJLs Propost PPLs
o Aprova (% o Aprovad (%
0S Rejeitado 0S Rejeitados
dosna aprova 0s na aprova
(entrad s na 5 3 (entrad na 5 B
) votacéo cao _ votacéo cao
ase generalid ) ase  generalida _
) final PJLs) ] final PPLs)
transita ade transita de
global global
dos) dos)
X1l
278 133 36 12,95% 101 1 66 65,35%
Leg.
X1l
I 292 52 70 23,97% 30 1 17 56,67%
Leg.
Tot
| 1623 403 334 - 354 2 238 -
a

Perante os dados apresentados, é facil verificar que o nimero de projetos de lei
rejeitados na generalidade (403) é muito superior ao das propostas de lei (2). A
percentagem de aprovacdo € significativamente superior no caso das propostas de lei do

que no caso dos projetos de lei, sendo por vezes o valor trés vezes superior para as PPLs

do que para os PJLs, em termos proporcionais.

Assim, os dados apresentados indicam que, apesar de ndo se poder excluir a relevancia
do papel legislativo da Assembleia, o poder e eficacia do executivo neste processo
parecem ser claramente predominantes no caso portugués. Nas trés sec¢des seguintes
sera feita uma andlise do poder da legislatura portuguesa para cada um dos trés critérios

de Polsby. Finalmente sera feita a avaliacdo global da sua localizacdo no espectro arena

versus transformativa.

5.4. Homogeneidade do partido/coligacéo no poder

Em Portugal, a homogeneidade do partido/coligacdo no poder pode ser avaliada através

de dois indicadores relacionados. O primeiro ilustra uma caracteristica especifica do
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parlamento portugués, tratando-se da progressiva adocdo de critérios maioritarios em
detrimento de critérios consensuais no que toca a distribuicdo de responsabilidades e
direitos parlamentares. O segundo esta relacionado com a disciplina de voto que vigora
nos dois maiores partidos — Partido Socialista (PS) e Partido Social Democrata (PDS) —
sendo estes também os GPs que tendencialmente tém estado associados com mais

frequéncia ao governo.

Relativamente a progressiva adocdo de mais critérios maioritarios, Leston Bandeira
refere que “o numero de perguntas ao governo ou o direito de interromper uma sessao
plenaria, tém-se tornado nitidamente mais favordveis para os GPs de maiores
dimensdes”.’® A autora realca foi a partir da revisdo regimental de 1985 que se
introduziram as alteracbes mais significativas no processo de favorecimento dos
critérios maioritarios. Por um lado, na Conferéncia de Lideres passaram a vigorar as
regras maioritarias de tomada de decisdo quando néo era possivel chegar a uma solugéo
consensual. Por outro lado, esta revisdo definiu que os direitos parlamentares passariam
a ser distribuidos de acordo com o tamanho de cada GP, sendo atualmente este o critério

mais relevante na distribuicdo dos direitos parlamentares.

A supremacia deste critério € particularmente visivel nos Anexos | e Il do Regimento da
Assembleia da Republica (RAR): por sessdo legislativa, os partidos com mais
deputados tém direito a mais tempo de intervencdo em certos debates, podem agendar
uma maior quantidade de debates de urgéncia, ttm mais sessdes plenarias para fixar a
ordem do dia (existindo contudo diferenciagdo caso os partidos pertencam ou nao ao
Governo), tém o direito de agendar mais debates da atualidade, e s&o-lhes atribuidos
mais potestativos nas comissoes parlamentares. Também no Anexo III do RAR ¢
possivel identificar a importancia dos critérios maioritarios, especificamente no maior

namero de avocagoes a que tém direito em matéria de Or¢amento do Estado.

Esta progressiva aquisi¢cdo de mais oportunidades de intervencéo que tem sido atribuida
aos GPs de maior dimensdo fomenta a sua homogeneidade na medida em que nestes
partidos vigora também a regra de disciplina de voto para certas matérias. O efeito

causado é o de uma maior oportunidade de expressédo e intervengdo em plenario

76 Leston Bandeira, C. (2000) “A Assembleia da Republica de 1976 a 1999: da legislagdo a legitimagéo”
Andlise Social 154/155, 175-205.
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atribuida ao PS e PSD, aliada a uma uniformizacdo de opinido e votacdo introduzida
pela disciplina de voto. N&o s a disciplina de voto uniformiza o sentido das votacdes,
como a maior exposicdo destes partidos faz propagar a sua homogenizacao.
Adicionalmente, em ambas as estruturas partidarias, o incumprimento da disciplina de

voto pode ser punivel, o que agrava esta tendéncia.

Assim, se por um lado a Constituicdo defende’” que os deputados devem exercer
“livremente o seu mandato, sendo-lhes garantidas condi¢cdes adequadas ao eficaz
exercicio das suas func@es, designadamente ao indispensavel contacto com os cidadaos
eleitores e a sua informagédo regular”, nos estatutos dos dois maiores GPs existem, como
ja foi referido, excecdes a esta regra. No caso do PS, excetuam-se da liberdade de voto
“as matérias que, constando do Regulamento do Grupo Parlamentar, relevam para a
governabilidade, designadamente o programa de Governo, o Orcamento de Estado, as
Mocoes de Confianca e de Censura e 0s compromissos assumidos no programa eleitoral
ou constantes de orientacdo expressa da Comissdo Politica Nacional, veiculada em
deliberagdo aprovada com tal efeito.”’® Nos estatutos do PSD, a disciplina de voto
integra um dos deveres dos militantes, sendo que “os Deputados e os eleitos em listas
do Partido para as Assembleias das Autarquias comprometem-se a conformar os seus
votos no sentido decidido pelo Grupo que integram, de acordo com as orientagdes
politicas gerais fixadas pela Comissdo Politica competente, salvo prévia autorizacdo de
dispensa de disciplina de voto, por reserva de consciéncia, nos termos do Regulamento

desse Grupo.”"®

Perante a conjugacdo destes dois fatores, o parlamento portugués é caraterizado a luz do
primeiro critério de Polsby por uma grande homogeneidade nos partidos/coligacdo no
poder, aproximando-o mais da designacdo de ‘“arena” do que da designacdo
“transformativa”. Norton e Leston Bandeira notaram que em alguns paises da Europa do
sul, incluindo em Portugal, existe um paradoxo na relacdo entre os GPs e cada deputado
individual: se por um lado os deputados sdo vistos como tendo pouca autonomia dos

partidos que os elegem, os perigos de cada deputado agir de forma independente sdo

77 CRP, artigo 155.°

78 Estatutos do Partido Socialista (PS). Consultado online: http://www.ps.pt/wp-
content/uploads/2016/06/Estatutos PS.pdf

79 Estatutos do Partido Social Democrata (PSD). Consultado online:
http://www.psd.pt/ficheiros/ficheiros/ficheiro1438341230.pdf
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ainda relativamente grandes numa democracia tdo recente como é o0 caso da
portuguesa®’. Esta relagdo pode de alguma forma justificar a existéncia de disciplina de
voto nos maiores GPs em Portugal.

5.5. Hierarquia da estrutura interna dos partidos

Para medir a hierarquia da estrutura interna dos partidos, que corresponde ao segundo
critério de Polsby, serd um indicador Util, ainda que certamente muito imperfeito, medir
0 numero de 6rgdos nacionais existentes nos cinco maiores partidos da Assembleia da
Republica Portuguesa na XIII Legislatura — o PS, PSD, o Partido Popular (CDS-PP), o
Bloco de Esquerda (BE) e o Partido Comunista Portugués (PCP). Tal como indica a
tabela da Figura 1, o partido mais hierarquico de acordo com a sua organizacao interna a
nivel nacional é o PS, com 11 érgdos nacionais, seguido do CDS-PP (10 6rgdos), BE (9
6rgéos), PSD (7 6rg&os), e por fim o PCP (5 6rgéos). E interessante verificar que, apesar
de um dos maiores partidos da legislatura portuguesa se encontrar em primeiro lugar na
tabela (PS), o outro grande GP encontra-se apenas em penultimo lugar (PSD). O CDS-
PP, de dimens&o bastante menor que os dois maiores partidos, tendo eleito apenas 18
deputados na XIII Legislatura, é o segundo partido mais hierarquico, seguido do BE que
ocupa o terceiro lugar. O PCP é o partido com menos deputados eleitos (15 deputados)
e com uma estrutura menos hierarquica (por este critério) a nivel nacional, tendo apenas
5 6rgdos. Todos os oOrgdos dos cinco partidos foram contabilizados a partir da
informacao presente nos respetivos estatutos de cada partido e podem ser consultados

no Anexo |.

E importante salientar que a medicao da hierarquia de um partido politico é um processo
pouco exato ja que ndo esta disponivel uma grande quantidade de dados sobre os
mecanismos reais de relacionamento e promocao interna dentro de um partido. O racio
entre nimero de deputados eleitos para 0 governo/autarquias e o nimero de militantes
por partido poderia ser um outro indicador interessante na tentativa de medir quao
hierdrquico é um partido. Por outro lado, a antiguidade dos deputados do

governo/autarquias também poderia constituir um outro indicador para verificar qual a

80 Norton, P. & Leston-Bandeira, C. (2003) “The Impact of Democratic Practice on the Parliaments of
Southern Europe.” Journal of Legislative Studies, 9/2, 177-185.
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rotatividade dos mesmos; sendo que quanto mais rotatividade, menor a hierarquizacao.
Qualquer dos indicadores apresenta vantagens e limitagdes do ponto de vista conceptual
pelo que, mesmo que eventualmente alguns dos resultados sejam contra-intuitivos,

optou-se aqui pela consisténcia metodoldgica a nivel dos indicadores.

5.6. Consisténcia das coligagdes ou maiorias no poder

Para medir a consisténcia das coligacbes ou maiorias no poder, podemos analisar a
aprovacdo de projetos de lei, sendo que quanto mais consistente for a coligacdo ou
maioria no poder, menos transformativa se considera ser o 6rgao legislativo. O nimero
de projetos de lei propostos por cada um dos cinco maiores partidos nas Legislaturas
XI1, X1 e XI bem como a sua aprovacdo na votacdo final global e na sua transicdo para
leis estdo descritos na Tabela 3. E importante salientar que, apesar de terem existido
durante estas legislaturas propostas conjuntas apresentadas por mais do que um partido,
por serem em ndmero pouco significativo, os respetivos valores®® destes projetos de lei
ndo se encontram contemplados na Tabela 3. Na Tabela 4 estdo, para 0 mesmo periodo,

as médias de PJLs propostos pelos cinco partidos bem como a média de leis criadas.

81 Numero de entradas de projetos de lei conjuntos na XIlIl Legislatura: 6 PSD/CDS-PP; na XIlI
Legislatura: 1 PSD/PS, 2 PSD/PS/CDS-PP e 5 PSD/CDS-PP; e na XI Legislatura: 1 PSD/PS/CDS-PP e 1
BE/PCP/PEV.
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Tabela 4: Projetos de Lei por partido, nos cinco maiores partidos e coligacfes
(Legislatura X111, XI1 e XI)

X1 Leg. XI1 Leg.
PJLs
PJLs PJLs PJLs
Aprovado PJLs PJLs
Propostos Deram Aprovados Deram Propostos Deram
sna . Propostos . Aprovados .
Autor (entradas e origem navotacdo  origema | (entradase origema
) votagdo . (entradas e . . ) na votacao .
transitados a leis final leis transitados leis
final transitados) final global
) global )
global
PSD 16 2 0 10 4 4 37 20 13
PS 32 23 14 43 17 7 20 12 8
BE 78 31 14 101 8 4 127 21 8
CDS-
27 2 0 11 5 5 102 22 15
PP
PCP 89 25 10 83 5 3 104 24 16
Total 242 83 38 248 39 23 390 99 60

Tabela 5: Projetos de Lei por partido, nos cinco maiores partidos e coligacfes
(Legislatura XI11I, XI1 e XI)

PSD PS
Média de
PJLs 21 32
Propostos
Média de
Leis 6 10
criadas

BE

102

CDS-PP

47

PCP

92

10
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E interessante constatar que nem sempre s&o 0s maiores partidos, isto €, o PS e o PSD
0s responsaveis pela proposta de novos PJLs, mas também que ha uma associagéo clara
entre a pertenca a maioria ou coligacdo no poder e capacidade de fazer aprovar esses
projetos de lei. O BE e o PCP tém sistematicamente assumido também esse papel,
sendo que o BE se localiza muito a frente do PCP, com iniciativas presumivelmente
simbdlicas em muitos dos casos. Por sua vez, o terceiro lugar ocupado pelo CDS-PP
vem com uma distancia significativa do PCP. Em ultimo lugar na proposta de novos
projetos de lei estdo os dois maiores GPs da assembleia, o PS seguido do PSD.
Contudo, em termos da média de leis criadas, o PS e o PCP empatam no primeiro lugar
com 10 leis criadas ao longo das trés Legislaturas analisadas. De seguida vem o BE, e
em quarto lugar com uma maior folga encontra-se 0 CDS-PP. O PSD encontra-se de

novo em ultimo lugar neste indicador.

5.7. Concluséo: o Parlamento portugués no espectro de Polsby

Tendo em conta a analise aos trés critérios de Polsby — homogeneidade, hierarquia e
consisténcia — destinados a localizar uma legislatura no espectro transformativa versus
arena, é possivel concluir que o parlamento portugués é uma instituicdo claramente de
arena. Isto deve-se em grande parte a soberania do poder executivo sobre o legislativo,
mas também a falta de autonomia e diversidade de atuacdo dentro dos maiores GPs que
impossibilita a mudanca do status quo, e a sua tendéncia hierarquica. Contudo, a
caraterizacdo da legislatura portuguesa como arena assenta predominantemente na sua
falta de autonomia relativamente a influéncias externas, nomeadamente a influéncia do

governo.

Esta caraterizagdo mostra a fragilidade do parlamento portugués em tomar decisfes de
politicas publicas, o que de certo modo revela também um certo desequilibrio da
balanca de poderes (legislativo, executivo e judicial), com um legislativo mais fragil.
Esta fragilidade pode revelar-se um problema em duas medidas: a primeira é no proprio
desequilibrio de poderes que sustentam as democracias liberais, havendo um menor
controlo (da expressdo “checks and balances”) do bom funcionamento das instituicdes
democraticas; em segundo lugar um poder legislativo com pouca expressdo significa

que a representatividade popular estd a ser posta em causa, 0 que denota um problema
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ainda maior e com consequéncias que vao para além da tomada de decisdo nas opcoes
de politicas publicas, e que podem mesmo interferir com o equilibrio economico-

politico-social do Estado portugués.

Por fim, ao representarem plataformas de interacdo dos atores politicos mas
tendencialmente sem consequéncias de legislacdo de politicas publicas, as legislaturas
de arena tornam-se simplesmente num lugar onde a discussao produzida, ao invés de ser
traduzida em leis, é destinada ao consumo mediatico (0 que explica também o
predominio de atos e iniciativas da natureza simbdlica). Na arena, os partidos sao livres
de utilizar a plataforma de discussdo em plenario para expressarem as suas convicgoes
politicas, fazendo aumentar ou descer a sua popularidade em conformidade com a sua
rececdo popular através dos média. Por ser essencialmente uma arena de confrontacao
mediatica, sejam quais forem as regras e ferramentas a sua disposicao, dificilmente o
Parlamento portugués tal como atualmente existe pode controlar efetivamente o

cumprimento de regras orgcamentais pelo poder executivo.

41



6. A influéncia do Presidente da Republica na aplicacé@o das regras or¢camentais

6.1. Introducgéo

Para avaliar o impacto do papel do Presidente da Republica face a aplicacédo das regras
orcamentais, procedemos a uma analise empirica que considera dois tipos distintos de
posturas perante a execu¢do de politicas orcamentais: uma postura menos ativa perante
a sua aplicacdo, e uma postura mais ativa no incentivo da sua aplicacdo e cumprimento.
Para avaliar estes dois tipos de posturas, selecionamos todos os discursos de Mensagem
de Ano Novo dos dois ultimos mandatos dos ex-Presidentes da Republica Jorge
Sampaio, 18.° Presidente de Portugal, e Anibal Cavaco Silva, 19.° Presidente de
Portugal. No primeiro caso, o periodo analisado inicia-se no ano de 1996 e termina em
2005%2; no segundo caso, inicia-se em 2006 e termina em 201522, Adicionalmente,
foram também analisados os discursos das Sessdes Solenes Comemorativas de
Aniversario do 25 de Abril, apenas referentes ao ultimo mandato do ex-Presidente Jorge
Sampaio (de 2002 a 2005) e do ex-Presidente Cavaco Silva (de 2012 a 2015).

A escolha destes dois tipos de discursos prende-se com a sua grande abrangéncia
tematica, e que pela sua abertura, permite identificar de forma mais exata quais as areas
de enfoque de cada Presidente e quais as suas prioridades em termos sociais,
econdmicos e politicos. Adicionalmente, tanto os discursos de Mensagem de Ano Novo
como os de Comemoracao do 25 de Abril ocorrem anualmente, pela mesma altura, e
tém sempre 0 mesmo objetivo: no primeiro caso de fazer uma reflexdo sobre o ano que
passou e sobre os desafios do ano seguinte, e no segundo caso, de comemorar a
Liberdade que envolve a data do 25 de Abril, chamando a atencdo para os feitos e
desafios do pais hum quadro mais atual. Esta definicdo a priori dos objetivos de ambos
os discursos permite uma maior objetividade de anélise, ja que ao langar-se as mesmas
linhas guias orientadoras, é possivel observar de que forma é que cada Presidente

diverge para os temas que pretende destacar com mais atencéo.

82 O segundo mandato de Jorge Sampaio como 18.° Presidente da Republica termina em 2006, mas tanto
0 Ultimo discurso de Ano Novo e de 25 de Abril ocorrem no ano de 2005.

8 0O segundo mandato de Jorge Sampaio como 19.° Presidente da Republica termina em 2006, mas tanto
0 Ultimo discurso de Ano Novo e de 25 de abril ocorrem no ano de 2005.



Esta analise pretende avaliar qual a postura dos ex-Presidentes da Republica face a
aplicacdo das regras orcamentais, e de que forma é que o grau de intensidade da sua
intervengdo tem um impacto efetivo na politica orcamental. A hipo6tese que pretendemos
testar € de que se uma postura mais ativa na incitacdo do cumprimento e aplicacdo das

regras orcamentais leva de facto a uma postura mais rigorosa do Governo neste sentido.

6.2. Presidente Jorge Sampaio

Nos discursos de mensagem de Ano Novo e de 25 de Abril, o 18.° Presidente de
Portugal, Jorge Sampaio, tende a dar substancialmente maior enfoque a matérias sociais
e de relacbes com outros parceiros internacionais do que a temas econdémicos e
particularmente, a temas orcamentais. Nos temas econdémicos o grande enfoque é o de
apelo ao cumprimento dos “compromissos necessarios entre todos os agentes politicos
econdmicos e sociais”®, sendo que os compromissos, embora ndo enunciados de forma
explicita, se referem as obrigacGes do pais no contexto europeu. A luta contra a fraude

fiscal é também um tema econdmico bastante referido.

“No contexto de uma situacao financeira dificil, foram postas em pratica politicas
de emergencia destinadas a assegurar a credibilidade do compromisso europeu de
Portugal, quanto as metas do défice orccamental. Essas medidas de excegao
resultaram de uma emergéncia, mas nao configuram uma  politica.  Impoe-se
agora estimular a economia, proceder a um controlo rigoroso e estrutural da

despesa do Estado e reforcar com tenacidade, a luta contra a fraude fiscal.” (1 de

janeiro de 2003)

No discurso que fecha o ano de 2002, Jorge Sampaio, refere-se a necessidade de
cumprir as metas do déefice orcamental, motivado pela necessidade de assegurar a
credibilidade do pais perante 0s parceiros europeus mas sem mencionar a necessidade
de proceder a reformas estruturais ou a metas do défice. Contudo, no discurso que fecha
2004, o ex-Presidente faz o maior discurso referente a necessidade de reduzir o defice

or¢amental, motivado pela premissa de que “sé com maior crescimento economico, sera

8 Discurso de “Mensagem de Ano Novo”, 1 de janeiro de 1998. Jorge Sampaio.
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possivel reduzir o défice publico”, apelando assim para um maior crescimento
econdémico sobretudo do lado da receita, considerando as varias mencgdes feitas onde
sublinha que “a economia portuguesa precisa de crescer mais e¢ melhor. Isso €
indispensavel para aumentar o nivel e a qualidade de vida dos portugueses, para ajudar a
corrigir os desequilibrios nas finangas publicas e nas contas externas, para voltar a

aproximar o nosso rendimento per capita da média europeia.”

Do lado da despesa, que comporta a introducdo de limites orcamentais com o objetivo

de controlar o défice publico, Jorge Sampaio afirma que:

“para que possa haver mais e melhor crescimento econémico ndo podemos
continuar a viver com os défices e a divida publica que acumuldmos nos Gltimos
anos. ... Sabemos que nao ¢ facil fazer a consolidacdo orcamental num contexto
de fraco crescimento econdmico e de rigidez da despesa publica. Porém, a
dificuldade da consolidacdo orgamental ndo pode justificar que se vdo adiando as
verdadeiras solugdes, recorrendo-se a mecanismos contabilisticos, que podem
servir para atenuar momentaneamente a situacdo, mas ndo resolvem o problema
de fundo. H& que ter a coragem de tomar medidas dificeis. Em economia e
financas ndo h& milagres. Apesar dos esforcos realizados e dos custos sofridos nos
ultimos anos, nomeadamente na administracdo publica, a consolidacdo orcamental
estd muito longe de estar concluida e, como é praticamente reconhecido por todas
as forcas politicas e sociais, tem de continuar, mas de forma estratégica,
equilibrada e justa para poder ser aceite por todos.” (1 de janeiro de 2005)

Salientando ainda uma certa dependéncia entre consolidacdo orcamental e crescimento,
0 ex-Presidente apela a uma reforma orcamental, sem especificar que medidas poderiam
ser introduzidas ou em que contexto, tendo em conta que, de acordo com este excerto do
discurso, ja teria sido dado inicio a um processo de consolidacdo orcamental que ficou
por concluir. A necessidade de realizar a consolidagcdo or¢camental numa situacdo em

que sera “aceite por todos” ¢ algo idealista e pouco pratica em termos de execugao.

A 1 de janeiro de 2006, apos elei¢des gerais antecipadas, Sampaio refere que “os
portugueses ndo sO elegeram uma nova maioria parlamentar, como quiseram dar a

maioria a um sO partido politico. Com essa decisdo, fortaleceram as condi¢fes de
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estabilidade politica e institucional, que considero indispensaveis para efetivar o
conjunto de reformas politicas, econémicas e orcamentais sem as quais ndo sera
possivel combater eficazmente as tendéncias de crise.”, referindo novamente o tema de
reformas orcamentais, neste caso, para combater tendéncias de crise mas sem adiantar
detalhes sobre que tipo de reformas e de que forma é que conseguiriam combater a

crise.

Analisando num segundo momento dos discursos de Aniversario do 25 de Abril durante
0 segundo mandato de Jorge Sampaio enquanto Presidente da Republica (2002 - 2005),
¢ possivel observar que o0s temas econdmicos e, mais especificamente, o tema
orcamental adquire uma maior propor¢do no corpo de texto do que nos discursos de
Ano Novo. Contudo, os temas sociais continuam a ser prioritarios. Em 2002, Sampaio
afirma explicitamente que as questBes sociais e de reforma do sistema politico sdo

prioritarias sobre o reequilibrio financeiro:

“Sei que as atuais dificuldades da situagao financeira do Pais podem sugerir que
as questoes sociais e as questoes da reforma do sistema politico nao sao
prioritarias. Eu penso o contrario. Um sistema politico credibilizado e eficaz tem
maiores possibilidades de sucesso na condugao de uma politica de reequilibrio
financeiro. Do mesmo modo, uma sociedade consciente de que as questoes sociais
permanecem como prioridades do Estado mais facilmente aceita encarar os

sacrificios que eventualmente sejam necessarios” (25 de abril de 2002)

Ainda em 2002, ¢ feita uma nova men¢ao a necessidade de lutar “contra a fraude e a
evasao fiscais”, tratando-se essa de “uma luta central no processo de modernizagao da
sociedade portuguesa, na afirmacao dos valores da equidade e da justica, ¢ na
recuperagao das finangas publicas.” A consolida¢do orgcamental ndo é, no entanto,

mencionada com o objetivo de reequilibrar as financas publicas.

O discurso de celebracdo do Aniversario do 25 de Abril em 2003 é possivelmente o
mais longo em termos de desenvolvimento do tema da crise econdmica. Em primeiro
lugar, Jorge Sampaio, identifica o principal problema que estara na origem do
abrandamento da economia: a dificuldade em lidar com a crescente concorréncia num

mundo cada vez mais globalizado:
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“O atual abrandamento da economia portuguesa veio dar destaque a problemas
estruturais ha muito diagnosticados e revelou novas vulnerabilidades, resultantes,
em parte, da dificuldade em lidar com a intensificagdo da concorréncia em

mercados cada vez mais globalizados.” (25 de abril de 2003)

Contudo, o ex-Presidente afirma também que agravada pela situagdo internacional,
existe uma crise estrutural relacionada com a acumulacao de défices ao longo dos anos e

ao crescente endividamento ao exterior:

“Vivemos nao apenas uma mera crise conjuntural, agravada pela situacdo
internacional, mas também uma crise estrutural, que se reflete nos défices
acumulados da balanca de transacGes e no substancial aumento do endividamento
externo do Pais.” (25 de abril de 2003)

Sampaio faz também uma mencao a necessidade de sanear as finangas publicas através
de reformas estruturais, para assim manter a credibilidade do pais face a credores
internacionais. Contudo, volta a sublinhar que por detrds da necessidade de
consolidacdo orcamental esta uma estratégia de desenvolvimento econdémico e social,
ndo sendo o saldo orcamental o objetivo final da politica econdmica que ndo pode estar
apenas focada nas financgas publicas. Alguns exemplos de politicas para controlar o
saldo orcamental tratam-se da reforma da Administragdo Publica, do combate a evasdo
fiscal e de parcerias publico-privadas. Relativamente a este Gltimo tipo de politicas,
Jorge Sampaio afirma que: “onde seja estratégico assegurar uma presenca nacional
relevante, devera manter-se uma participacao publica, ainda que como mero catalisador
das parcerias. O Estado ndo deve ter vergonha em manter empresas com capital
maioritariamente publico; deve é dotar-se de instrumentos adequados para a sua
gestdo.” Destacando em varios momentos do discurso o importante papel do Estado
como regulador econdémico, ndo se tratando da sua interven¢do de uma “intrusdo
desnecesséaria e perniciosa”. E relevante destacar que neste conjunto de politicas

orcamentais, ndo sdo mencionadas metas orcamentais ou explicitos cortes na despesa.

“A necessidade de controlar as financas publicas — condicdo da nossa

credibilidade externa — € uma obrigagdo fundamental que requer medidas
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estruturais e ndo se faz apenas com medidas excecionais irrepetiveis nem com
uma reducdo aparente do défice pablico. Mas esta exigéncia de consolidagdo
orcamental duradoura ndo pode fazer esquecer a preocupacdo com a grave
estagnacdo da atividade econdmica e o aumento do desemprego. E por isso que a
politica econdmica global ndo pode estar so centrada nas financas publicas. Tem
que dar corpo a uma estratégia de desenvolvimento econémico e social capaz de
assegurar o investimento, construir uma economia mais competitiva e uma
sociedade mais solidaria. O saldo orcamental € um instrumento e uma
responsabilidade fundamental, mas ndo é o objetivo final da politica econémica.
A margem de manobra da politica orcamental é relativamente estreita, mas é
possivel alargéa-la através, por exemplo, da reforma da Administracdo Publica, do
combate a evasdo fiscal e do recurso a parcerias entre os setores publico e
privado.” (25 de abril de 2003)

Ainda em 2003, Jorge Sampaio menciona o Programa de Estabilidade e Crescimento
para o periodo 2003-2006, aprovado pela Assembleia da Republica no inicio do ano,
garantindo que este pacote de medidas “define orientagdes Uteis para a solucdo do
problema orgamental” e que “ndo podem ficar como simples intengdes.” Contudo, o ex-
Presidente afirma também que o problema orcamental ndo € o Unico problema
econdmico que o pais atravessa, havendo “vida para além do orgamento”, sendo

necessario aumentar o investimento, produtividade e competitividade:

“Mas como ja disse, o problema or¢amental da economia portuguesa, merecendo
embora exigente e necessaria atencdo, ndo € o Unico. Ha& mais vida para além do
orcamento. A economia € mais do que financas publicas. O aumento do
investimento, da produtividade e da competitividade da economia portuguesa é
fundamental para o nosso futuro e requer o esfor¢co continuado e empenhado de

todos: governantes, empresarios e trabalhadores.” (25 de abril de 2003)

No ultimo ano do seu segundo mandato, Jorge Sampaio, volta a referir a necessidade de
aumentar a produtividade para combater o desemprego e contornar os desafios da
globalizagdo, mas também destaca a importdncia de moderar a despesa interna e

também de diminuir as importacdes, com o objetivo de ndo criar desequilibrios na
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balanca de pagamentos ao exterior. Da-se assim prioridade ao aumento da inovagéo e
também a restricdo orcamental atingida através da reducdo da despesa corrente, do
reforgo ao investimento publico, e a eficiéncia tributaria que comporta a simplificacdo

fiscal e 0 combate a fuga aos impostos e a fraude fiscal:

“Temos de vencer o desafio da globalizacdo competitiva e produzir mais para
melhorar o nivel de vida e preservar ou aumentar o nivel de emprego. Mas
também temos de moderar a despesa interna e diminuir o seu conteddo importado
para ndo criar desequilibrios econdémicos insustentaveis, nomeadamente nas
contas publicas ¢ nas transagdes com o exterior ... precisamos também de
substituir a politica do défice publico pela politica do primado da economia e da
inovacdo, sem naturalmente descuidar a condicionante externa e — esta claro — a
restricdo orcamental. Relativamente a este uUltimo ponto, importa ter plena
consciéncia de que os problemas das finangas publicas portuguesas ndo
desapareceram pelo facto de a recente revisdo do Pacto de Estabilidade e
Crescimento permitir uma maior flexibilidade na sua aplicacdo e assim conferir
um pouco mais de margem de manobra a politica orcamental. Esta deve ser
criteriosamente utilizada para apoiar o crescimento econémico e melhorar 0s
niveis de coesdo social, mas ndo pode dar lugar a qualquer laxismo no controlo da
despesa publica ... Ndo é por exigéncia comunitiria mas sim por interesse
nacional que é preciso reformar o Estado e reduzir o peso relativo da despesa
corrente, reforcar a seletividade do investimento publico e aumentar a eficiéncia
tributéria, nomeadamente pela simplificacdo do sistema fiscal e pelo combate a
fraude e a fuga ao fisco.” (25 de abril de 2005)

6.3. Presidente Anibal Cavaco Silva

Contrariamente a Jorge Sampaio, 0 19.° Presidente da Republica Anibal Cavaco Silva
da sobretudo enforque as questdes econdmicas do pais nos seus discursos, sendo o tema
das politicas orcamentais uma das principais &reas de destaque. Os discursos de Ano

Novo sdo especialmente longos em termos do desenvolvimento deste tema.

A 1 de janeiro de 2007, Cavaco Silva apela a uma recuperagdo do investimento e da

eficiéncia do Estado na utilizagcdo dos recursos e da transparéncia da sua aplicacao,
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sublinhando o papel do Estado no reequiliibrio das financas publicas para que seja

possivel obter um crescimento econémico saudavel e coesdo social:

“E crucial que 2007 fique marcado por uma recuperacdo do investimento. O
desenvolvimento exige que o Estado seja mais eficiente no uso dos seus recursos
e que atue com rapidez ¢ transparéncia. O Estado nao deve ser um obstaculo,
antes deve favorecer a competitividade das empresas e contribuir para que os
cidadaos desenvolvam as suas potencialidades. O esfor¢o de reequilibrio das
financas publicas €, sem duvida, um fator decisivo para um crescimento
economico sustentado, havendo, no entanto, que atuar por forma a preservar a
coesao social e a solidariedade para com os que mais precisam.” (1 de janeiro de

2007)

No primeiro dia de 2008 é novamente destacada a importancia do Estado na atuacao
“com eficiéncia e com rigor na utilizagao dos dinheiros publicos e nao seja obstaculo a
quem quer empreender e criar riqueza” especialmente porque “em 2008, comecarao a
chegar novos apoios comunitarios, um contributo da maior importancia para o
desenvolvimento do Pais. Exige-se que estes fundos sejam aplicados com verdadeiro
sentido estratégico e geridos com eficiéncia e transparéncia. E uma oportunidade que
nao podemos desperdigar.” A questdo das metas orgamentais ndo ¢ explicitamente
mencionada, mas o apelo & contencdo e racionalizagdo da aplicacao dos dinheiros
publicos e dos fundos comunitarios faz uma alusdo a este tema. Neste contexto, no
discurso de 2009 ¢ dito que “Portugal gasta em cada ano muito mais do que aquilo que
produz. Portugal nao pode continuar, durante muito mais tempo, a endividar-se no
estrangeiro ao ritmo dos ultimos anos” e “os Portugueses devem tambeém estar
conscientes de que dependemos muito das relagdes economicas com o exterior”, assim,
¢ novamente referido que “€ importante a credibilidade que merece a nossa politica
interna, as perspetivas futuras do Pais, a confianga que o exterior tem em nos. Devemos,
por isso, ser exigentes e rigorosos connosco proprios, cuidar da imagem do Pais que
projetamos no mundo. Caso contrario, tudo sera mais dificil ... Os dinheiros publicos
tém de ser utilizados com rigor e eficiéncia. Ha que prestar uma atengao acrescida a

relagao custo-beneficio dos servigos e investimentos publicos.”
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Em 2010, Cavaco Silva faz um apelo direto aos partidos representados no Parlamento
para que implementem metas no défice do setor publico e na divida pUblica, sempre
numa Otica de conten¢do e rigor nos gastos de dinheiros publicos, utilizando o

Orcamento do Estado para 2010 como instrumento para atingir esse objetivo:

“A divida do Estado tem vindo a crescer a ritmo acentuado e aproxima-se de um
nivel perigoso. O endividamento do Pais ao estrangeiro tem vindo a aumentar de
forma muito rapida, atingindo ja niveis preocupantes. Acresce que o tempo das
taxas de juro baixas nao demorara muito a chegar ao fim. Se o desequilibrio das
nossas contas externas continuar ao ritmo dos ultimos anos, o nosso futuro, o
futuro dos nossos filhos, ficara seriamente hipotecado. Quando gastamos mais do
que produzimos, ha sempre um momento em que alguém tem de pagar a fatura.
Com este aumento da divida externa e do desemprego, a que se junta o
desequilibrio das contas publicas, podemos caminhar para uma situag¢ao
explosiva. Portugal tem de juntar todas as suas forgas para inverter esta

situagao ... Os dinheiros publicos nao chegam para tudo e nao nos podemos dar
ao luxo de os desperdicar ... Neste contexto, a dificil situacao das nossas contas
publicas lanca um desafio de regime aos partidos representados no Parlamento. Os
custos da correccao de um desequilibrio das finangas publicas podem ser
dramaticos, como o demonstram os exemplos de outros paises da Uniao Europeia.
Importa ter presente que Portugal tem ja um nivel de despesa publica e de
impostos que € desproporcionado face ao seu nivel de desenvolvimento. Assim,
seria absolutamente desejavel que os partidos politicos desenvolvessem uma
negociagio séria e chegassem a um entendimento sobre um plano credivel para o
médio prazo, de modo a colocar o défice do setor publico e a divida publica numa
trajetoria de sustentabilidade. O Or¢amento do Estado para 2010 ¢ o momento
adequado para essa concertagao politica, que, com sentido de responsabilidade de
todas as partes, sirva o interesse nacional. Nao devemos esperar que sejam o0s

outros a impor a resolugao dos nossos problemas.” (1 de janeiro de 2010)

Em 2012 ¢ novamente referida a necessidade de implementar metas de controlo
orcamental, encontrando-se o pais a cumprir o Programa de Assisténcia Financeira
langado pela troika — cooperacdo entre o Banco Central Europeu, o0 Fundo Monetério

Internacional e a Comissdo Europeia. E também destacada a importancia de estimular o
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crescimento econdémico e de emprego, para além do rigor orcamental, para que seja

possivel recuperar a credibilidade externa do pais.

“Portugal nao pode deixar de cumprir os objetivos fixados no Programa de
Assisténcia Financeira que subscreveu com as instituicdes internacionais que nos
emprestaram os fundos de que necessitavamos com urgéncia. Temos que reduzir
o desequilibrio das contas publicas, controlar o endividamento externo e realizar
as reformas necessarias a melhoria da competitividade da nossa economia. ...
Durante muito tempo, vivemos a ilusao do consumo facil. O Estado gastou e
desperdigou demasiados recursos, endividamo-nos muito para la do que era
razoavel e chegamos a uma "situacao explosiva", como lhe chamei ha
precisamente dois anos, quando adverti os Portugueses para os riscos que
estavamos a correr. Agora temos de seguir um rumo diferente, temos de mudar de

vida e construir uma economia saudavel.” (1 de janeiro de 2012)

No discurso que abre 2013, volta a dar relevancia a necessidade de “cumprir o objetivo
de reducao do défice acordado com as institui¢oes internacionais”, sendo que “as
dificuldades que Portugal atravessa derivam do nivel insustentavel da divida do Estado
e da divida do Pais para com o estrangeiro.” Mas Cavaco Silva realga também o
impacto negativo que a austeridade teve nas questdes sociais, tornando-se socialmente
insustentavel, prejudicial para o aumento da producdo e para 0 aumento da receita

fiscal, num ciclo vicioso.

“Mas nao podemos ignorar que, em 2012, ficou claro que um processo de redugao
do desequilibrio das contas publicas, acompanhado de um crescimento economico
negativo, tende a tornar-se socialmente insustentavel. O proprio objetivo de
equilibrio das contas publicas torna-se mais dificil de alcancar, porque a
austeridade orgamental conduz a queda da produgao e a obten¢ao de menor receita
fiscal. Segue-se mais austeridade para alcancar as metas do défice publico, o que
leva a novas quedas da produgdo e assim sucessivamente. E um circulo vicioso

que temos de interromper.” (1 de janeiro de 2013)
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A 1 de janeiro de 2014, Cavaco Silva alerta para o periodo pos-troika, afirmando que a
disciplina orcamental ndo pode ser apenas um instrumento temporario de reequilibrio
das finangas publicas, mas sim de uma medida estrutural que uma vez alcangada,
permita estimular o crescimento econdémico, a criagdo de emprego e melhorias nas

condicdes de vida dos portugueses:

“E uma ilusdo pensar que, no dia em que encerrar o atual Programa de Assisténcia
Financeira, todos 0s nossos problemas ficarao resolvidos e poderemos regressar a
um periodo de despesismo e endividamento descontrolado. Queremos que o
periodo pos-troika seja um tempo de crescimento da nossa economia, de criagao
de emprego, de melhoria das condi¢oes de vida dos Portugueses, de equilibrio das
contas publicas. Por isso, € essencial que estejamos bem conscientes das regras de
disciplina orcamental e de supervisao das politicas economicas a que Portugal, tal
como todos os outros paises da Zona Euro, estao sujeitos.” (1 de janeiro  de

2014)

Contrariamente com 0 que acontece com Jorge Sampaio, 0s discursos de 25 de abril de
Cavaco Silva sdo mais orientados para questdes extraor¢camentrais, focando contudo
temas econémicos mas com menor profundidade do que nos discursos de Ano Novo.
De forma geral, é importante salientar que os discursos de Cavaco Silva ddo, na sua
grande maioria, um maior destaque a economia portuguesa e 0s discursos de Jorge
Sampaio mais a questdes sociais e de cooperacdo com parceiros internacionais,

nomeadamente, das ex-coldnias portuguesas.

A 25 de abril de 2012, Cavaco Silva reconhece que “as avaliagdes da missdo tripartida
reconhecem inequivocamente como positivo o trabalho em curso no plano da
consolidacdo orcamental, da estabilidade do sistema financeiro e das reformas
necessarias ao refor¢co do crescimento potencial e da competitividade.” E na mesma data
do ano seguinte, o ex-Presidente revela que teria sido preferivel ter fixado no inicio do
programa de ajustamento a forma como as metas para a corregdo do défice seriam
definidas. Cavaco Silva defende também que apds o programa de assisténcia, com 0
objetivo de tornar o processo de consolidacdo or¢camental mais credivel e transparente,
seria mais vantajoso fixar limites ao crescimento da despesa publica, esclarecendo assim

a sua postura perante a introducéo estrutural de limites orcamentais.
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“Em todo o caso, parece hoje mais claro que teria sido preferivel — alids, em
consonancia com o Tratado Orgamental — ter fixado, logo no inicio do programa
de assisténcia, que as metas para a correcdo do défice seriam definidas em termos
de variacdo do défice primario estrutural, utilizando um mesmo universo
orcamental. E, apés esta intervencdo externa, podera ser preferivel fixar limites ao
crescimento da despesa publica, os quais, sendo mais faceis de avaliar, tornam o
processo de consolidacdo orgamental mais credivel e mais transparente. ... Neste
cenario, é uma ilusdo pensar que as exigéncias de rigor orcamental irdo
desaparecer no fim do Programa de Ajustamento, em meados de 2014. Com
efeito, nos termos do Tratado Orcamental, o Pais terd de assegurar um défice
estrutural ndo superior a 0,5 por cento do PIB e o racio da divida publica de 124
por cento, previsto para 2014, tera de convergir no futuro para 60 por cento. Para
alcancar estes objetivos, Portugal terd de manter excedentes priméarios muito

significativos durante um longo periodo.” (25 de abril de 2013)

6.4. Conclusdo — Posturas do Presidente da Republica perante Politicas e
Resultados Orgamentais

Perante a analise atenta dos discursos de Mensagem de Ano Novo e das Sessdes
Solenes Comemorativas de Aniversario do 25 de Abril, é possivel concluir que Jorge
Sampaio e Cavaco Silva representam dois tipos muito distintos de posturas que o
Presidente da Republica em funcdes pode assumir em termos da sua preocupagdo com a
aplicacdo das regras orcamentais. Se Jorge Sampaio durante os seus dois mandatos, de
1996 a 2006, ndo se mostrou tdo ativo em termos de apelar ao controlo das financas
publicas, nomeadamente através do controlo do Orcamento de Estado e da introdugdo
de metas a divida publica, Cavaco Silva destacou esta necessidade de imposi¢do de
limites orgamentais em varios momentos de todos os seus discursos, sendo raras as
vezes em que as finangas publicas ndo eram apresentadas como tema de grande

destaque e preocupacéo.

Contudo, como se pode observar pelo Gréafico | que ilustra a evolucgdo da divida publica

(bruta) em percentagem do Produto Interno Bruto (P1B) em Portugal, de 1991 a 2016,
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durante o periodo em que Jorge Sampaio era Presidente — de 1996 a 2006 — é possivel
observar até 2000, um decréscimo da divida e um ligeiro aumento até ao fim do seu
segundo mandato em 2006. J& nos dois mandatos de Cavaco Silva — de 2006 a 2016 —
, apés um breve periodo de estabilidade até ao final de 2008, a divida disparou para

valores historicos, chegando mesmo a 130,6%5° do PIB em 2014.

Administragdes Publicas: divida bruta em % do PIB
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Grafico I: “Administra¢des Publicas: divida bruta em % do PIB” — Fonte: Pordata

Em Marco de 2011, no final do primeiro mandato de Cavaco Silva, quando Portugal se
apresentava em plena crise econdmica, 0 pais introduziu medidas de austeridade
acordadas com entidades europeias num acordo que reuniu o apoio de PSD, CDS-PP,
PS e Presidente da Republica com o objetivo de seguir “uma estratégia de consolidacdo
orcamental e com as metas de reducdo do défice anunciadas pelo Estado Portugués
(4,6% do PIB em 2011, 3% em 2012 e 2% em 2013), por forma a garantir a trajetoria de
sustentabilidade da divida publica”. Contudo, a 6 de abril de 2011, o primeiro-ministro
demissionario José Socrates abordou formalmente a troika — FMI, BCE e Comisséo
Europeia — para pedir o resgate no valor de 78 mil milhdes de euros, associado a

medidas de austeridade.

8 Fonte: Pordata.
http://www.pordata.pt/Portugal/Administracdes+Publicas+d%C3%ADvida+bruta+em-+percentagem-+do+
P1B-2786

2015
2016
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Apesar de ser dificil entender qual o impacto sistémico da crise financeira mundial de
2007-08 no aumento da divida, face ao aumento da divida por fatores estruturais, é de
salientar que a preocupacao ativa de Cavaco Silva ao longo de toda a sua presidéncia foi

ineficaz perante o0 aumento histérico deste indicador.

Assim sendo, a analise realizada aponta, no que diz respeito ao papel da Presidente da
Republica no cumprimento das regras orgamentais no contexto portugués, para duas

conclusbes principais.

Primeiro, a orientacdo do Presidente da Republica no sentido de uma maior ou menor
atencdo e preocupacdo dedicadas ao controlo orcamental foi no passado recente
altamente varidvel em funcdo da personalidade e opcdes politicas do Presidente em
funcbes. Neste contexto, dificilmente a Presidéncia pode ser vista como um fator
institucional robusto de apoio ao cumprimento de regras orcamentais, ainda que

conjunturalmente o papel do Presidente possa ocasionalmente ir nessa diregéo.

Segundo, mesmo quando o Presidente da Republica em fungdes deu, em alguns
momentos, prioridade ao cumprimento das regras orcamentais, os efeitos praticos da sua
influéncia parecem ter sido bastante limitados. Embora seja dificil — por falta de
contrafatuais — saber o0 peso que as intervencdes do Presidente tiveram face a outros
fatores politicos e econémicos nacionais e internacionais, é inequivoco que mesmo nos
momentos de maior intervencdo do Presidente no sentido de apelar ao cumprimento das
regras orcamentais, os resultados finais das politicas seguidas pelos Governos em

funcGes ficaram regra geral aquém desse objetivo.
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7. A orientacdo partidaria dos governos e a politica orcamental

Considerando as dificuldades estruturais do Parlamento portugués e do Presidente da
Republica para exercer funcdes de controlo sobre o poder executivo, faz sentido analisar
a orientacdo partidaria dos governos para tentar discernir diferencas a nivel da politica
orcamental. De facto, na medida em que o Parlamento ndo constitui um mecanismo
eficaz de supervisdo e controlo relativamente ao cumprimento de regras orgamentais, 0
fator decisivo para o desfecho nesse dominio (como em muitos outros) tenderad a vir

precisamente da esfera governamental.

A histéria da democracia em Portugal desde 1986 mostra, como é sabido, uma
alternancia entre PSD e PS no poder. Prevalece no senso comum a ideia de que o PS,
sendo um partido de esquerda, tera preferéncia por politicas expansionsistas da procura
que levam a um maior défice orcamental e externo, enquanto o PSD, considerado um
partido de direita, tera preferéncia por politicas macroeconémicas mais conservadoras,
com maior preocupacdo na menor acumulacao de divida pablica. Assim, sera relevante
tentar responder empiricamente a questdo de saber até que ponto havera em Portugal

diferenciacdo entre partidos politicos na politica orcamental.

Para o efeito, recorreu-se a analise de series estatisticas dos défices orcamental e
externo, bem como da divida publica, distinguindo os periodos em que foi governo o PS
e 0 PSD. Em termos de funcdo de bem-estar a analisar, estas politicas colocam-se no
contexto entre crescimento econémico e desemprego versus inflacdo. Porém, como uma
parte significativa do periodo em estudo é dominado pela Unido Europeia, seja em

construcdo ou em existéncia, a inflagdo assume um menor papel.

Por outro lado, como Portugal é uma economia aberta, fortemente dependente da UE,
interessa isolar o efeito do impacto externo sobre a economia. As Figuras 1-4 baseiam-
se em dados de 1986 a 2014, representando as médias para a série estatistica do periodo
em analise. A Figura 1 mostra as taxas de crescimento do PIB média de Portugal (GDP
gr) e diferencial em relacdo a média da UE (Rel. UE). A primeira concluséo relevante é
que as taxas de crescimento do PIB ndo se conseguem distinguir estatisticamente:

2,25% ao ano para PSD e 2,27% ao ano para PS.
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Figura 1: Taxas crescimento do PIB

2.50

2.00

1.50

m GDP gr
1.00

M Rel. EU

0.50

0.00 -
PSD PS

-0.50

Fonte: Ameco e Autores

No que respeita ao desemprego os dados mostram uma menor taxa de desemprego
média durante 0s governos socialistas (Figura 2). A taxa média em Portugal é ndo sé
menor em média, como também tem uma diferenca negativa em relacdo a média da UE,
com maior diferencial durante os governos do PS.

A interpretacdo destes resultados deve no entanto deve ser feita com cautela por pelo
menos duas razdes: primeiro, porque € expectavel que os efeitos em termos de emprego
das politicas macroecondémicas possuam algum lag temporal; segundo, porque o
diferencial pode ser causado pelo menos em parte por os governos PSD receberem a
partida, na alternancia democratica, uma pior situacdo do que os governos do PS. Para
retirar conclusfes mais abrangentes sera por isso necessario efetuar uma andlise mais

profunda e detalhada.

Figura 2: Taxas de Desemprego
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Fonte: Ameco e Autores

Quanto ao uso das Politicas Orcamentais e Divida Pablica, a Figura 3 mostra que nédo se
confirma a hipotese acima colocada. De facto, a média dos défices orcamentais e
acréscimos de divida pablica (Pub Debt) dos governos PSD sdo maiores do que as
médias do PS (défices de 4,99% e 3,89% do PIB e acréscimos de divida de 5,92% e
4,73% do PIB, respectivamente). Mais uma vez, exige-se cautela na interpretacéo pelas
duas razdes indicadas acima: lag dos efeitos das politicas macroeconémicas e o impacto

das condic0es iniciais recebidas por cada governo.

Figura 3: Politicas Orgamentais e Divida
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A Unica dimensdo que mostra claramente uma diferenciacdo entre os dois partidos é o
défice externo. Como a Figura 4 mostra, durante os governos PS a soma dos défices da
balanca corrente externa, durante a legislatura, é de 31% contra 7% do PSD. Também a
acumulacdo de ativos liquidos externos, no caso portugués em termos negativos, ou
seja, traduzidos num aumento do endividamento externo, revela uma deterioracdo na
legislatura de 28,6% do PIB, enquanto nas legislaturas do PSD ha uma ligeira melhoria
(1,5% do PIB).
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Figura 4: Défice da Conta Corrente Externa e Posi¢cdo do Investimento Liquido
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Finalmente, procurou-se num ensaio preliminar analisar se o fator politico tem algum
impacto sobre o défice externo, depois de controlar para os efeitos macroeconémicos.
Para isso foi realizada uma regressdo dos défices da Balanca Corrente sobre o PIB
(expurgado dos efeitos externos) e o diferencial da taxa de crescimento de Portugal em
relacdo a UE, a taxa de crescimento do crédito em Portugal e de uma dummy que
representa o partido no poder. Os resultados confirmam que o efeito partidario (PSD) é
significativo. Um governo PS acrescenta em média cerca de mais 6 pontos percentuais a

divida externa que um governo PSD.

Dependent Variable: DBCC
Method: Least Squares
Date: 04/17/15 Time:09:29
Sample: 1985 2015

Included observations: 31

Variable Coefficient ~ Std. Error  t-Statistic Prob.

C -7.090379 1.302696  -5.442849 0.0000

PIB_ 0.685713 0.323067 2.122510 0.0431

CRED -0.122053  0.076378 -1.598009 0.1217

PSD 6.070489 1.226915 4.947768 0.0000

R-squared 0.606161 Mean dependent var -4.429032

Adjusted R-squared 0.562401 S.D. dependent var 4.703133

S.E. of regression 3.111182 Akaike info criterion 5.227797

Sum squared resid 261.3453 Schwarz criterion 5.412827

Log likelihood -77.03085 Hannan-Quinn criter. 5.288112

F-statistic 13.85197 Durbin-Watson stat 0.615380
Prob(F-statistic) 0.000012
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Assim, numa primeira andlise, a hipotese basica acima formulada de que os governos
PS prosseguem politicas de procura agregada mais expansionistas parece confirmar-se,
mas o0s canais de estimulo ndo parecem ser as politicas orcamentais e de divida publica
que sdo contabilizadas oficialmente. Estamos, pois, perante um puzzle: como é que o PS
com uma politica orcamental em agregado semelhante a do PSD arrasta um enorme
défice externo? Parte da resposta poderd estar associada a programas e projetos
extraorcamentais ndo capturados pelo défice publico, assim como a politicas de crédito
mais expansionistas. Mas fica ainda em aberto a questdo de avaliar o grau de influéncia

politica nestas decisdes.

Conforme evidenciado na seccdo sobre visdes dos partidos politicos, nem PS nem PSD
tém abordagem que privilegie a sustentabilidade da divida, antes encarando regras
orcamentais prioritariamente como restricbes externas que importa flexibilizar na
medida das possibilidades politicas de cada momento. Esta atitude comum encontra
correspondéncia nos indicadores oficiais relativos a politica orcamental e a divida

publica mas, curiosamente, ndo nos relativos a evolucdo do endividamento externo.
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Estes resultados sugerem que pode haver alguma diferenca associada a orientacdo
partidaria dos governos nesta dimensdo especifica (ainda que seja uma hipotese que
exigiria estudo especifico mais aprofundado), mas a principal conclusdo geral em
termos de andlise politica é que as dificuldades portuguesas para lidar com as regras
orcamentais e assegurar uma trajetoria sustentdvel para as financas publicas séo
transversais aos principais partidos. E a partir dessa constatacio, sustentada na analise
empirica e qualitativa realizada até este ponto, que se apresenta exploratoriamente na
préxima (e ultima) seccdo uma proposta mais abrangente de compreensdo do problema
institucional portugués neste dominio, discutindo simultaneamente as vias possiveis

para a sua resolucdo.
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8. Conclusdes: rent-seeking e veto players na politica orgamental portuguesa

8.1. Veto players institucionais e partidarios

A alteracdo dos instrumentos de politicas puablicas utilizados por um determinado
Estado corresponde ao culminar de um longo processo de decisdo em que varios atores
com motivagOes distintas agem para atingir um consenso, num contexto institucional
que é muitas vezes pouco propenso a mudanca. Contudo, existem alguns agentes cujo
consentimento unanime é fundamental para que ocorra uma alteracdo de politicas. A
esses agentes Tsebelis® chamou “veto players”. Podendo ser individuais ou coletivos,
caraterizam-se por deterem poder de veto nas decisfes politicas, sendo o consentimento
de todos os veto players essencial para que ocorra uma determinada alteracdo proposta.
E importante salientar que a solugdo encontrada pelo esforco de cooperacio entre todos
os veto players ndo é necessariamente a melhor, ndo correspondendo portanto a um
6timo de Pareto, sendo no entanto as Unicas decisdes que permitem efetuar mudancas

no status quo.

Tsebelis distingue dois tipos de veto players: os que estdo formalmente consagrados
(geralmente a nivel constitucional), sendo esses 0s veto players institucionais, como o
Presidente da Republica ou o Tribunal Constitucional (TC); ou os que sdo definidos
pelo funcionar do sistema politico, os denominados veto players partidarios (ndo no
sentido estrito de partido politico mas como traducdo de partisan), que correspondem,
por exemplo, aos varios partidos que numa coligacdo formam Governo, mas também a
quaisquer outras forcas ou grupos de interesses que, numa determinada matéria,

possuam efetivo poder de veto sobre a decisao.

Todos os sistemas politicos tém a sua configuracdo prépria de veto players que pode
variar em termos de nimero e da distancia ideoldgica entre eles, e que molda
profundamente a forma como as decisdes de politicas publicas sdo tomadas. Tsebelis
determinou que o numero de veto players esta positivamente correlacionado com o
numero de documentos legislativos em geral, mas que existe uma correlacdo negativa

entre o numero de veto players e 0 numero de documentos legislativos relevantes. Isto

86 Tsebelis, G. (2002). Veto Players: How Political Institutions Work. Princeton University Press.
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significa que quanto maior o numero de veto players, maior serd o numero de leis, mas
0 numero de leis relevantes serd menor. Por outro lado, quanto maior é o nimero de
veto players, menor tenderd a ser o controlo da agenda institucional pelo governo e
consequentemente, maior serd a forca do parlamento e de outros segmentos sociais onde
se encontrem os referidos poderes efetivos de veto. Assim, quanto maior € o nimero de
veto players, maior tendera a ser também pressdo para 0 aumento da despesa publica, ja
que se torna necessario alocar recursos para conseguir 0s apoios necessarios a tomada

de decises e, em sentido mais lato, ao proprio exercicio da governacao.

Em Portugal, a luz desta classificagdo, os veto players institucionais mais relevantes no
processo de decisdo orcamental sdo provavelmente o Presidente da Republica e o
Tribunal Constitucional. Relativamente aos veto players partidarios em Portugal, o
sistema eleitoral e partidario, a relativa instabilidade governativa e a fraca autonomia do
Parlamento enquanto mecanismo de controlo convergem no sentido da sua profuséo.
Além dos préprios partidos politicos (e respetivas estruturas nacionais e locais) que a
cada momento fazem parte da coligagdo maioritaria que sustenta o governo, outros
grupos de interesse possuem frequentemente efetivos poderes de veto sobre matérias
orcamentais — nomeadamente sobre decisfes que acarretem cortes na despesa que 0s
beneficia — poderes esses que sdo potenciados pelas fragilidades institucionais

portuguesas ja identificadas e discutidas.

8.2. Inércia, acao coletiva e orcamentos de Estado

A aplicacdo de regras e politicas que visem a reducdo do défice orcamental é ndo so
extremamente complexa como pouco consensual em termos da defini¢do de prioridades
relativas as verbas a reduzir. A rapidez com que é possivel efetuar este processo seguido
da estabilizacdo da politica orcamental depende em grande parte da forma como se
solucionam duas fontes de ineficiéncia no processo de escolha publica: a inércia e o

problema de acgéo coletiva na presenca de uma pool de recursos comuns?’.

’

87 Mais conhecido em inglés como “common pool problem”, mas traduzido para “problema da agdo

colectiva”.
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A primeira ineficiéncia diz respeito ao problema de inércia, que descreve a falta de
incentivos para agir quando existe um elevado numero de participantes no processo de
elaboracéo e divisdo de recursos subjacentes ao OE. Com um maior nimero de agentes,
chegar a um consenso coletivo sobre que verbas deverdo ser sujeitas a cortes torna-se
progressivamente mais dificil, se ndo mesmo impossivel. As tensbes entre 0s varios
agentes sobre os ajustes ao OE promovem a inagéo, atrasando a implementacdo de
politicas de reducéo do défice®®. A segunda ineficiéncia, o problema de agdo coletiva®,
refere-se a falta de eficiéncia gerada pela existéncia de varios participantes no processo
de elaboracio do OE. A medida que aumenta o nimero de participantes, aumenta
também o valor do défice orcamental, sendo que cada ator é motivado a defender os
seus interesses, reivindicando uma fatia significativa do orgamento para si. Hallerberg e
von Hagen®® testaram empiricamente que esta ineficiéncia resulta num défice
orcamental superior ao que existiria caso o seu planeamento fosse feito por um Unico

agente, de forma mais centralizada.

Estes dois problemas tém uma significativa expressdo no caso de Portugal onde os
varios agentes politicos com poderes de veto pressionam para a reducdo das diferentes
verbas do orcamento de forma distinta (e para a ndo reducdo em éreas que lhes séo
sensiveis), sendo dificil chegar a um consenso. A inércia verifica-se neste contexto e
agrava-se nos casos em que apds ter sido aprovado o OE para um determinado ano,
existe a necessidade de se efectuar orcamentos retificativos ou suplementares, voltando
a discussao a ser aberta e sendo passivel de ndo ficar encerrada. O problema da acédo
coletiva em Portugal é bastante evidente ja que a elaboracdo do orcamento é
efetivamente efetuada através da agregacdo, pela Direcdo-geral do Orcamento, dos
varios “mini-orcamentos” vindos dos iniimeros elementos que integram o Estado,

incluindo o orcamento da seguranca social e fundos e servigos autbnomos.

88 Alesina, A., & Drazen, A. (1991). “Why are Stabilizations Delayed?” The American Economic
Review, 81 (5), 1170-1188.

89 Wyplosz, C. (2012). Fiscal rules. Cambridge, Mass.: National Bureau of Economic Research.

90 Hallerberg, Mark, and Jurgen von Hagen. (1999). "Electoral Institutions, Cabinet Negotiations, and
Budget Deficits within the European Union." In Poterba, James, and Jiirgen von Hagen, Eds. Fiscal
Institutions and Fiscal Performance. Chicago: U of Chicago Press, 209- 232.



8.3. A acdo dos “veto players” no processo orcamental em Portugal

Em Portugal, o processo de elaboracdo e implementacao orcamental é condicionado em

varias fases pelos veto players que agem tanto no plano formal como informal.

Uma vez redigido, o OE entra no processo legislativo para ser aprovado como proposta
de lei na assembleia e para entrar em vigor como decreto-lei de execugdo orgamental
caso siga 0 processo até ao fim. E durante este processo que o OE passa pelo crivo dos
veto players institucionais: o Presidente da Republica Portuguesa e o Tribunal

Constitucional.

Todos os anos, o OE deve ser apresentado a Assembleia da Republica, como proposta
de lei, até ao dia 15 de outubro. Na assembleia, o OE sera debatido estando sujeito a um
processo legislativo especial, sendo que a proposta de lei é acompanhada por mapas e
documentos setoriais de despesas e receitas dos servigos integrados e da seguranca
social, de um relatério elaborado pelo Ministério das Financas sobre o OE, e de um
parecer técnico sobre a proposta de lei elaborado pela Unidade Técnica de Apoio
Orcamental (UTAQO). O debate na assembleia pode durar até 45 dias, sendo que a
proposta de lei deve nesse prazo ser discutida e votada ndo s6 na generalidade como

também na especialidade, pelas véarias comissdes parlamentares.

Quando este processo se conclui, e a proposta de lei é submetida a uma votacao final
global feita em plenario. O decreto, entdo aprovado, é assinado pelo Presidente da
Assembleia da Republica e enviado ao Presidente da Republica para promulgacéo.
Neste momento da-se a atuacdo do primeiro veto player institucional. O Presidente
pode exercer o seu direito de veto no prazo de 40 dias da rececdo de qualquer decreto do
governo®, caso considere que este possa conter normas inconstitucionais, ou por razoes
politicas que deverdo ser fundamentadas em mensagem. Se houver suspeita de
inconstitucionalidade, o Presidente poder requerer o parecer do TC para que esta seja
averiguada, tendo 8 dias para requerer a apreciagao preventiva da constitucionalidade a

contar da data da rececdo do diploma®2. Caso o TC a confirme, tendo 25 dias para se

91 CRP, artigo 136.°
92 CRP, artigo 278.°
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pronunciar (que podem ser reduzidos pelo Presidente por motivos de urgéncia),®® o
diploma devera ser vetado pelo Presidente e devolvido a assembleia. O documento nédo
poderd ser promulgado sem que a(s) norma(s) inconstitucionais sejam alteradas ou
retiradas. A assembleia deve, desta forma, aprovar alteragdes ao documento enviando-o
novamente para promulgacdo. No caso deste novo documento retificado continuar a ser
considerado inconstitucional pode, contudo, ser promulgado caso venha a ser aprovado
na assembleia por maioria de dois tercos dos deputados presentes, desde que superior a
maioria absoluta dos deputados em efetividade de fun¢des®. Contudo, o TC pode mais

tarde vir a julgar essas normas como inconstitucionais, num ambito de fiscalizacao.

Assim, se 0 Presidente tem o poder de veto numa fase anterior ao TC, este organismo
pode mais tarde agir em dois momentos como veto player: ao confirmar as suspeitas de
inconstitucionalidade de certas regras levantadas pelo Presidente, podendo vetar o
documento enviando-o de novo para assembleia para ser retificado; e apds a aprovacdo
do OE, agindo como elemento fiscalizador, obrigando mais tarde a retificar normas

julgadas como inconstitucionais na elaboracdo de orgcamentos retificativos.

Na atual configuragéo, as instituicdes europeias retiram bastante autonomia na aplicacéo
das regras orcamentais, limitando a Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) as
diretivas do PEC e de outras regras europeias comuns aos Estados-membros e Zona
Euro. Por outro lado, relativamente aos veto players institucionais, o Presidente acaba
por ter um impacto relativamente reduzido (salvo em circunstancias politicas
excecionais) sobre a aplicacdo e mudanca das regras orgcamentais, estando limitado pela
sua constitucionalidade ou inconstitucionalidade tal como estd escrita. J& o Tribunal
Constitucional ¢ o veto player com maior impacto sobre a aplicacdo de regras
orcamentais por dois motivos: o primeiro é pela sua capacidade de agir ndo sé no
momento de aprovacdo de legislacdo, como mais tarde na fiscalizacdo das leis
aprovadas; o segundo é por deter o dever de corretamente interpretar a Constituicdo a
qual, segundo algumas perspetivas criticas, é considerada excessivamente programatica.
Exemplo disso é a polémica frase que consta no predmbulo da Constituicdo da

Republica Portuguesa:

93 CRP, artigo 279.°
94 CRP, artigo 279.°
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“A Assembleia Constituinte afirma a decisdo do povo portugu€s de defender a
independéncia nacional, de garantir os direitos fundamentais dos cidaddos, de
estabelecer os principios basilares da democracia, de assegurar o primado do Estado
de Direito democratico e de abrir caminho para uma sociedade socialista, no respeito
da vontade do povo portugués, tendo em vista a construcdo de um pais mais livre, mais

Jjusto e mais fraterno.” [Predmbulo, Constituicdo da Republica Portuguesa].

Tal como constatou Jorge Fernandes®, “a articulagdo de um argumento ideoldgico em
torno do predmbulo da Constituicdo ndo faz sentido, na medida em que este ndo tem
qualquer efeito juridico”. Contudo, estando presente na Constituicdo, cabe ao TC
interpretar o documento legislativo a luz de uma leitura mais flexivel ou de uma leitura
mais literal. Rui Ramos também salientou que “a esquerda, diz-se frequentemente que a
Constituicdo estd a ser atacada e violada sistematicamente por governos e maiorias
parlamentares; a direita, ouvem-se regularmente queixas de que a Constituicdo € a
grande arma daqueles que querem resistir a adaptacdo do Estado e da economia
portuguesa a um mundo mais aberto e competitivo.”®® Por estas razdes, o TC é o veto

player institucional com mais influéncia sobre a alteracdo das regras orcamentais.

N&o é alids por acaso que a Constituicdo de 1976 se apresenta ciclicamente como um
elemento central na disputa politico-partidaria, em especial em discussdes sobre
matérias com implicacbes orcamentais significativas. De facto, os partidos mais a
esquerda e alguns outros agentes corporativos e sindicais encontram-se nesses
momentos na linha da frente ao invocar a Constituicdo para defender o status quo e se
oporem a medidas que impliquem restricdes orcamentais. Foi assim que, desde 2011, o
Tribunal Constitucional assumiu um papel decisivo no blogueio de algumas das
principais medidas previstas no Memorando de Entendimento com vista & contencédo da
despesa publica.’” Ao sobrepor-se na defesa do status quo enquanto veto player as
préprias instituicdes internacionais que financiaram o bailout do Estado portugués, o
Tribunal Constitucional deixou assim bem claro que a disputa entre veto players é

fundamental para o desfecho da aplicacdo de qualquer regra orcamental em Portugal.

95 Consultado no jornal digital Observador: http://observador.pt/2015/05/28/as-principais-criticas-ao-
projeto-de-revisao-constitucional-1/

96 Consultado no jornal digital Observador: http://observador.pt/explicadores/ha-um-problema-com-a-
nossa-constituicao/01-ha-um-problema-com-a-nossa-constituicao/

97 Alves, A. A. (2015) “No Salvation through Constitutions: Jasay versus Buchanan and Rawls.” The
Independent Review 20 (1) 44-45.
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8.4. As instituicOes europeias enquanto veto players

E importante notar que as instituicdes europeias sdo dificeis de classificar enquanto veto
players pelo seu carater sui generis. Contudo, devido ao seu forte papel em termos de
definicilo da agenda politica® em Portugal, nomeadamente em termos da
implementacdo do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) e da perspetiva de
aplicacdo de sang¢des caso exista incumprimento dessas regras, as instituicdes europeias
podem ser classificadas como veto players partidarios, como consequéncia de terem
origem no contexto politico e institucional europeu no qual Portugal se insere. Mais
relevante no entanto do que a sua classificagdo como veto players institucionais ou
partidarios sera refletir sobre a eficadcia com que desempenham esse papel no contexto

politico portugués.

Em primeiro lugar, ainda durante o processo de elaboragdo do OE, surge o efeito das
organizagcOes europeias como veto players. Se o documento das receitas e despesas
anuais do Estado é desenhado tendo por base as Grandes Opc¢des de Plano (GOP)
elaboradas pelo Governo e que providenciam a orientacdo estratégica da politica de
desenvolvimento econdémico e social, o OE é condicionado nesta fase pelas regras
europeias (programas de estabilidade) definidas pelo Pacto de Estabilidade e
Crescimento (PEC).

De acordo com o sitio oficial do parlamento portugués, “o Programa de
Estabilidade (designado Programa de Estabilidade e Crescimento até 2014) insere-se no
ambito das obrigacbes do Estado portugués no seio da Unido Europeia (UE),
nomeadamente no que respeita ao Pacto de Estabilidade e Crescimento, e constitui o
inicio do processo orcamental, em harmonia com os demais Estados-membros da UE”.
Estas “obrigagdes” sdo a esséncia da natureza do veto player j& que o incumprimento
das diretivas do PEC séo suscetiveis de culminar em sangdes. As instituicdes europeias
teriam assim um papel decisivo no OE portugués: se as suas diretivas ndo forem
cumpridas nesta fase inicial de elaboracdo, a probabilidade da aprovacdo do OE ser
bem-sucedida torna-se bastante remota. Ainda assim, existe a probabilidade do OE ser

98 Tsebelis, G. (1994). “The Power of the European Parliament as a Conditional Agenda Setter.” The
American Political Science Review, 88 (1), 128-142.
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aprovado caso ndo sejam cumpridas as regras europeias. Contudo, nesse caso a ameaca
de aplicacdo de sangdes sera, em teoria, um forte incentivo a que 0 processo seja

“vetado”.

8.5. A aplicacdo de regras orcamentais num regime de rent-seeking de recursos

externos

A analise realizada ao longo deste trabalho sugere que, do ponto de vista institucional, a
politica orcamental em Portugal se encontra muito suscetivel a uma Idgica transversal
de rent-seeking de recursos externos. N&o obstante algumas diferengas que podem ser
identificadas, a logica do sistema partidario € em larga medida clientelar e com uma
forte orientacdo para o curto prazo. Neste contexto, o cumprimento de regras
orcamentais e a sustentabilidade das financas publicas tenderd a ser sistematicamente
relegada para segundo plano. Na medida em que a origem das dificuldades resida no
préprio quadro institucional portugués, a mera transposicdo de mecanismos e
instituicGes de outros paises (mais bem-sucedidos neste dominio e apontados como

exemplos de melhores préaticas) tendera a estar inevitavelmente destinada ao fracasso.

A logica transversal de rent-seeking de fundos e recursos (definidos em sentido lato)
europeus por parte dos agentes politicos (e respetivas clientelas) pode ser
empiricamente verificada atentando em duas ilustragdes. A primeira diz respeito a
varias dreas setoriais (Agricultura, Transportes, Economia, ...) nas quais
invariavelmente (e independentemente da orientacdo partidaria do governo) um dos
critérios fundamentais de “sucesso” ¢ o montante de fundos europeus obtidos e
executados. A razoabilidade da sua obtencdo e aplicacdo em determinada area, a
qualidade da respetiva execu¢do ou a avaliacdo dos seus impactos s6 muito raramente
entram no debate politico. A segunda ilustracdo, no mesmo sentido, pode ser encontrada
no discurso politico sobre a colocacdo de nova divida externa. Também aqui de forma
transversal, o critério fundamental de “sucesso” é capacidade de emitir nova divida,
sendo extremamente rara qualquer discussdo sobre a sua sustentabilidade no longo

prazo ou sobre a evolugdo da posicéo externa do pais.
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No fundo, a Unica regra orcamental realmente consensual em Portugal parece ser a de
maximizar fundos e transferéncias externas no curto prazo, numa logica que pode ser
aplicada também a outros paises europeus periféricos em situacao similar. Nesta linha, a
compreensdo do flagrante insucesso nas tentativas de transposicdo de mecanismos de
controlo orcamental para paises como Portugal passa provavelmente por uma reflexdo
sobre as diferentes posicdes geoestratégicas e financeiras dos paises no contexto da
arquitetura da Zona Euro e da UE.

Deve notar-se que os paises geralmente identificados como exemplos de melhores
praticas (Holanda, Suécia, Dinamarca, entre outros) sdo contribuintes liquidos para a
pool de recursos da UE. Simultaneamente, 0s casos de piores praticas em termos de
cumprimento de regras orcamentais sdo tendencialmente (ainda que nédo
exclusivamente) paises recebedores liquidos da UE. A restricdo supranacional no
primeiro tipo de paises difere substancialmente do que acontece nos segundos.
Enquanto para os primeiros, a UE representa uma saida liquida de recursos, para os
segundos a UE representa uma entrada liquida de recursos. Nao serad assim totalmente
surpreendente que os contribuintes liquidos elaborem regras orcamentais, estejam mais
conscientes com a sua importancia e comprometidos com a sua execugao, enquanto os
recebedores liquidos desenvolvam (em especial quando o quadro politico-institucional
interno — como acontece em Portugal — é pouco robusto) uma ldgica de rent-seeking de
fundos externos encarando as regras como obstdculos que devem ser
negociados/contornados/iludidos da forma mais conveniente e vidvel em cada

momento.

Trata-se, como acontece necessariamente com qualquer tentativa explicativa geral deste
género, de uma simplificacdo. Mas se ainda assim a hipdtese capturar algo de essencial
sera razoavel afirmar que o controlo e cumprimento de regras orcamentais no caso
portugués exigira muito provavelmente restricGes externas mais ativas e crediveis para

poder ser eficaz.

No passado, as pressdes associadas ao objetivo politico transversal (ainda que néo

unanime) de aceder a Unido Europeia (entdo Comunidade Econdémica Europeia) foram
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decisivos para promover reformas institucionais crediveis e sustentaveis em Portugal.”
Seré hoje relativamente consensual afirmar que esse impulso externo foi inclusivamente
decisivo para ultrapassar e contrariar algumas das provisdes e orientagdes mais
estatizantes contidas na Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976, aprovada em

contexto pés-revolucionario.*”’

Considerando a analise efetuada do quadro politico-institucional portugués e a aplicacdo
da literatura sobre veto players, parece razoavel concluir que a aplicagdo de mecanismos
de enforcement crediveis dificilmente podera deixar de ser, numa primeira fase, externa
(ainda que necessariamente legitimada pelas instituicdes politicas nacionais). Numa
segunda fase, 0s mecanismos e regras de controlo orcamental deverdo ser
endogeneizados de forma a que a sustentabilidade orcamental possa ser politicamente

viavel a médio e longo prazo.

Do ponto de vista politico, as regras or¢camentais europeias devem deixar de ser
encaradas como uma restricdo em si mesma e passar a ser encaradas como restri¢coes de
um veto player entre outros. A aplicacdo eficaz das regras depende assim da sua
interacdo com os restantes veto players e nomeadamente da credibilidade com que os
respetivos procedimentos e mecanismos sancionatorios sdo encarados pelos veto players

(institucionais e partidarios) internos.

No contexto politico-institucional portugués, dificilmente as regras orcamentais poderao
ser aplicadas no curto e médio prazo sem associagdo a restricdes supranacionais ativas e
crediveis, nomeadamente na area mais critica para 0s agentes politicos nacionais: 0
acesso a fundos externos. A sua aplicacdo bem-sucedida e democraticamente legitimada
podera eventualmente no longo prazo contribuir para viabilizar alteracdes culturais e
institucionais que permitam a endogeneizagdo das regras (o que, como amplamente é

demonstrado neste trabalho, atualmente de todo nao acontece).

99 Alves, A. A. 2014. “In the eye of the storm: Portugal and the European crisis.” In Ferreira-Pereira, L.
C. (ed.) Portugal in the European Union: Assessing Twenty-Five Years of Integration Experience,
Routledge, 209-217.

100 Alves, A. A. (2015) “No Salvation through Constitutions: Jasay versus Buchanan and Rawls.” The
Independent Review 20 (1) 44-45.



Se a referida endogeneizacdo nao puder ser conseguida com apoio externo, dificilmente
qualquer outro mecanismo de aplicacdo de regras orcamentais poderé ser eficaz. Nesse
cenario alternativo, restard ao pais encarar o cenario de saida (t&o ordenada quanto

possivel) do euro, com tudo o que tal implicara para uma economia como a portuguesa.

8.6. Uma possivel solucdo institucional endégena?

Com base na andlise efetuada, o caminho para uma possivel solucdo institucional
enddgena que assegure 0 cumprimento das regras orcamentais e uma trajetoria de
sustentabilidade para a divida afigura-se deveras estreito. Ainda assim, talvez a variavel
do sistema politico que apresente maior potencial de melhoria seja o papel do

Parlamento.

Considerando as atuais caracteristicas da Assembleia da Republica e a sua relacdo com
0 sistema eleitoral e partidario, um possivel caminho no sentido de uma maior e
independéncia e capacidade de controlo poderia passar pela reforma do sistema eleitoral
com a criagdo de circulos uninominais, eventualmente com mecanismos de
compensacdo a nivel regional ou nacional para garantir 0s requisitos de

proporcionalidade.

Note-se no entanto que ndo ha, a este respeito, solu¢bes magicas que por si sb
transformem as instituicGes politicas de um pais. Os efeitos de path-dependency e os
fatores estruturais que, a falta de melhor designacéo, habitualmente se designam por
“cultura politica” evoluem regra geral lentamente e sdo bastante resistentes & mudanca.
Ainda assim, considerando a gravidade da situacdo e o panorama pouco animador do
ponto de vista do track-record dos mecanismos institucionais existentes, a mudanga do
papel do Parlamento por via da reforma do sistema eleitoral serd porventura a op¢do que

se afigura como mais promissora entre as disponiveis no plano interno.
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ANEXO I: Orgaos Nacionais dos cinco maiores partidos da XI11 Legislatura

PS01 (11 6rgéos nacionais):

“Capitulo IV: Da Organizagao do Partido a Nivel Nacional
Artigo 53.°

(Dos Orgaos nacionais do Partido)

Sao orgaos nacionais do Partido:

a) O Congresso Nacional,

b) A Comissao Nacional;

¢) A Comissao Politica Nacional,

d) O Secretario-Geral;

e) O Presidente do Partido;

f) O Secretariado Nacional;

g) O Secretario-Geral Adjunto;

h) A Comissao Permanente;

1) A Comissao Nacional de Jurisdigao;
i) A Comissio Nacional de Fiscalizagio Econémica e Financeira;

1) O Grupo Parlamentar na Assembleia da Republica.”

CDS-PP%2 (10 6rg&os nacionais):

“Capitulo IV: Dos Orgaos Nacionais
(Seccdo | - Estrutura da Organizagdo Nacional)

S0 6rgaos Nacionais do Partido:

a) O Congresso Nacional,

101 Estatutos do Partido Socialista (PS). Consultado online: http://www.ps.pt/wp-
content/uploads/2016/06/Estatutos PS.pdf

102 Estatutos do Partido Popular (CDS-PP). Consultado online:
http://web.cds.pt/images/stories/25.CONGRESSO.JANEIRO/Estatutos_aprovados no XXV_Congresso

- Janeiro_2014.pdf
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b) O Conselho Nacional;

¢) O Presidente do Partido;

d) A Comissao Politica Nacional;

e) A Comissao Executiva;

f) A Comissao de Organizagao;

g) O Senado;

h) O Conselho Nacional de Jurisdicao;
1) O Conselho Nacional de Fiscalizacao;

j) O Grupo Parlamentar.”

BE!® (9 6rgaos nacionais):

“Artigo 7.°
(Orgaos)

1 — Sao orgaos do Bloco de Esquerda:

a) A Convenc¢ao Nacional;

b) A Comissao de Direitos;

¢) A Mesa Nacional;

d) A Comissao Politica;

e) As Assembleias Distritais ou Regionais;

f) As Comissoes Coordenadoras Distritais ou Regionais;
g) As Assembleias Concelhias;

h) As Comissoes Coordenadoras Concelhias;

i) Os Nucleos.”

PSD% (7 6rgéos nacionais):

Capitulo IV - Orgdos Nacionais

103 Estatutos do Bloco de Esquerda (BE). Consultado online: http://www.bloco.org/media/estat2009.pdf
104 Estatutos do Partido Social Democrata (PSD). Consultado online:
http://www.psd.pt/ficheiros/ficheiros/ficheiro1438341230.pdf
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Artigo 13.°

(Orgios Nacionais)

Sao orgaos nacionais do Partido:

a) O Congresso Nacional,

b) O Conselho Nacional;

¢) A Comissao Politica Nacional,

d) A Comissao Permanente Nacional,

e) O Conselho de Jurisdicao Nacional;

f) O Grupo Parlamentar;

g) A Comissao Nacional de Auditoria Financeira.

PCP% (5 6rg&os nacionais):

“Art° 26.°

Os 6rgéos superiores do Partido a escala nacional sdo o Congresso, 0 Comité Central* e

seus organismos executivos ¢ a Comissao Central de Controlo.”

Em lista:

a)
b)
c)
d)
€)

O Congresso;

O Comiteé Central;

A Comissao Politica do Comité Central;
O Secretariado do Comité Central;

A Comissao Central de Controlo.

* A Comissao Politica do Comité Central e o Secretariado do Comité Central sio

orgdos do Comité Central, mas foram incluidos pela sua relevancia hierarquica na

organizacéo do partido.

105 Estatutos do Partido Comunista Portugués (PCP). Consultado online:
http://pcp.pt/sites/default/files/documentos/201212 programa_e_estatutos aprovados Xix_congresso.pdf
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