ANEXO B

PROCESSO ORCAMENTAL: LEIS DE ENQUADRAMENTO ORGCAMENTAL, CRITICAS
E PROPOSTAS

Abel M. Mateus

Neste Anexo vao-se abordar trés temas. Primeiro vamos descrever o processo de elaboracdo do OGE,
seguindo as etapas desde a sua iniciacdo até a entrega a Assembleia da Republica. Também nesta
seccdo se vao indicar quais as principais deficiéncias que se denotam e algumas sugestdes de melhoria.
Terminamos com uma descricdo das deficiéncias detetadas pela OCDE e pelo CFP.

A segunda secgdo faz uma andlise critica da nova Lei de Enquadramento do Or¢amento, fazendo
comentarios sobre as suas principais seccoes.

A terceira seccdo faz uma analise mais detalhada das recomendacbes de organismos internacionais, e
em particular do FMI e da OCDE, para melhoria do processo orcamental.

A. PROCESSO DE ELABORAGAO DO ORGAMENTO DO ESTADO

O processo de elaborac¢do do Orcamento do Estado?® segue uma légica top-down, partindo da elaboracdo
de um quadro geral e agregado baseado nas perspetivas macroecondmicas e na definicdo de um
conjunto de metas orcamentais pelo Ministério das Financas, para o desenvolvimento em orcamentos
detalhados por Ministérios e outros organismos do Estado dentro dos limites agregados previamente
estabelecidos. Esta légica é complementada por um processo inverso ao nivel dos ministérios e outros
organismos do Estado, verificando-se um processo de ajustamento e reconciliagdo a meio do processo
das duas 6ticas.

O calenddrio anual de elaboracdo do Orcamento do Estado, antes da entrega na Assembleia da
Republica, divide-se em trés etapas principais:

Fase 1: Elaboracdo das perspetivas macroeconémicas e do quadro agregado da Politica Orgcamental
plurianual, seguido da determinac¢do do nivel da despesa global compativel com a previsdo da receita e
com o saldo das administracBes publicas. Elaboragdo e entrega do Programa de Estabilidade e
Crescimento a Assembleia da Republica e a Comissdo Europeia até 15 de abril. O Programa de
Estabilidade inclui a atualizagdo do Quadro de Plurianual de Programac¢do Orgamental que é entregue

1 Esta secc¢do baseia-se no site do Ministério das Financas disponivel em
http://www.dgo.pt/politicaorcamental/Paginas/ConhecerProcessoElaboracaoOE/index.html



para aprovacao no inicio da legislatura a AdR de harmonia com as Grandes Op¢des do Plano, (de janeiro
a abril).

Fase 2: Trabalhos Preparatérios do Orgamento. Atribuicao de limites a despesa dos varios ministérios
(maio a agosto).

Fase 3: Compilacdo da Proposta de Orgamento do Estado a nivel desagregado. Carregamento
informatico e conciliagcdo. (agosto a setembro).

Fase 4: Elaboracdo da Proposta de Orcamento e submissdao a Assembleia da Republica, a Comissdo e
Conselho Europeus (até 15 de outubro)

Fase 1: Elaboracdo das perspetivas macroecondmicas e do guadro agregado da Politica Orcamental

No inicio de fevereiro a DGO apresenta o calenddrio e as metodologias de elaboracdo do orcamento e o
Secretdrio de Estado do Orgcamento lanca o processo orcamental. Em seguida, os responsaveis setoriais
definem as politicas orcamentais setoriais. O ponto de partida para o orcamento anual sdo as
estimativas para a receita, a despesa e o saldo, e os principais pressupostos da politica do governo
estipulados no Programa de Estabilidade. De acordo com os procedimentos da UE este é atualizado
anualmente no inicio de dezembro para pelo menos os 3 anos seguintes.

Em marco o Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Rela¢Ges Internacionais (GPEARI) envia
ao Ministro das Financas e principais departamentos responsaveis uma Informacdo de Enquadramento
Macroecondmico. Este gabinete desenvolve previsGes macroecondmicas de médio prazo para as
atualiza¢cGes do Programa de Estabilidade publicadas em dezembro. O GPEARI efetua previsGes de curto
prazo para efeitos da elaboragdo da proposta de Orcamento do Estado, que sao atualizadas em outubro
para publicagdo no Relatério de Orientacdo da Politica Orcamental (ROPO). As previsdes de margo sdo
elaboradas em colaboracdo direta com a Comissdao Europeia, que também estd na mesma altura a
elaborar as previsdes da Primavera, e para isso recebe inputs e comentarios dos governos nacionais,
entre abril e maio, publicando as previsGes geralmente na segunda metade de maio. O GPEARI toma em
consideracdo também as previsGes efetuadas pelo Banco de Portugal em marco de cada ano. O GPEARI
tem um modelo de consisténcia macroeconémica em Excel que centraliza as estimativas de receitas e
despesas que vao sendo estimadas ao longo da elaboracdo do orcamento.

Em marg¢o o DGO prepara o Quadro Plurianual de Politica Or¢amental (QPPO) que é apresentado ao
Ministro das Financgas, discutido com os responsaveis setoriais. O GPEARI incorpora no modelo as
conclusdes, a DGO revé o QPPO e finalmente elabora-se o Programa de Estabilidade que é aprovado em
Conselho de Ministros.

Com a revisdao do Pacto de Estabilidade e Crescimento, Portugal tem que publicar até 15 de abril, e
nunca depois de 30 de abril, o Plano Orgamental a médio prazo, assim como o Programa de Estabilidade
para o ano presente e, pelo menos, para mais um ano. Evidentemente que se espera que as linhas gerais
do or¢camento do Governo sigam o Programa de Estabilidade entregue pelo Governo e comentado pela
Comissao.



Paralelamente, o Governo tem que elaborar e remeter a Comissdo Europeia até 15 de abril o Programa
Nacional de Reformas, que é elaborado por todos os Ministérios e coordenado pelo MF, segundo

Caixa 1:
Serao as Projecdes da Comissao Europeia melhores que as nacionais?

Num estudo da Comissdo Europeia sobre a precisdo das suas previséGes econdmicos cobrindo o
periodo de 1969 a 2011 (1986 a 2011 para Portugal), conclui-se que estas sdo geralmente ndo

enviesadas, e com performances semelhantes as da OCDE, FMI e Consensus Economics. /1 Para
Portugal o erro absoluto médio de previsdao do PIB foi de 0,72. Como a pratica mostra, os erros
sdo particularmente elevados para horizontes de 1ou 2 anos, quando ha uma inversao do ciclo.

As previsOes do Pacto de Estabilidade e Crescimento para Portugal, Itdlia e Franca do PIB, no
horizonte de 1 -ano, sdo geralmente otimistas, mas tém um erro absoluto médio inferior aos das
previsdes nacionais, o que se verifica em trés quartos dos casos entre os paises da UE. /2 A
qualidade das previsdes deteriora-se substancialmente para o horizonte de 2 anos.

No caso do saldo orcamental o erro absoluto médio é de 0,88 para o caso portugués, havendo
em geral uma previsdo otimista do défice.

1/ Cabanillas, L, and A. Terzi, The accuracy of the European Commission’s forecasts re-examined, Economic Papers
476, Dec. 2012

2/ Marinheiro, C., Fiscal sustainability and the accuracy of macroeconomic forecasts, International Journal of
Sustainable Economy, Jan. 2011

exigéncia do Semestre Europeu. Este documento deve tomar em conta as recomendag¢des da Comissao,
sobretudo para os paises que estdo com desequilibrios macroecondmicos excessivos, como é o caso de
Portugal em 2016. 2

e Estes desequilibrios eram:

o  Assegurar a corregdo do déficit publico de forma sustentada. Melhorar o controle da
despesa, aumentar a eficiéncia da despesa publica e a sustentabilidade financeira das
empresas publicas.

o Promover o alinhamento da subida dos salarios com a evolugdo da produtividade.
Assegurar-se que o aumento dos salarios minimos é consistente com a competitividade e
emprego.

o Promover a eficiéncia dos programas de emprego para jovens. Assegurar uma cobertura

adequada dos programas de assisténcia social.

o O grande volume da divida externa liquida e da divida publica e privada, bem como uma
avultada percentagem de créditos vencidos constituem vulnerabilidades num contexto de
desemprego elevado.



Outra peca importante a enviar a Comissdo Europeia e Eurogrupo é o programa de emissdo da divida,
estabelecido pelo IGCP e aprovado pelo Governo.

Com a instituicdo do Semestre Europeu, tanto o enquadramento macro como as linhas gerais do
orcamento tém que ser publicadas antes de 30 de junho do ano anterior a que respeita o orcamento,
depois de terem sido apreciadas pela Comissdo Europeia e ser objeto de decisdo pelo Conselho
Europeu. Como veremos mais adiante este processo nao avalia apenas a Politica Orcamental, mas
também os desequilibrios macroecondmicos.

As projecOes elaboradas pelo GPEARI, em colaboragdo com a Comissdo Europeia (Figura 1), revelam, em
geral um grau otimista no horizonte de 1 ano tanto do PIB como do défice, que se acentua com a
extensdo do horizonte até 4 anos. Mesmo recentemente, em 2010 e 2011, esperava-se uma
recuperacao acentuada da economia que acabou num acentuar da recessao.

Figura 1
Figure 2.2. Portugal: Real GDP Forecast History
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Source: Staff estimates, European Commission, Ministry of Finance.

o Embora o endividamento das familias tenha diminuido, a divida das empresas continua a
pesar no seu desempenho. Prevé-se que a divida publica diminua progressivamente do
atual nivel muito elevado em que se encontra.

o Foram tomadas medidas politicas relativas ao setor financeiro, ao acesso a financiamento,
aos processos de insolvéncia, ao funcionamento do mercado de trabalho, a educagdo e a
sustentabilidade orgamental a longo prazo.

o No entanto, subsistem lacunas nas politicas referentes aos mercados de produtos e de
Servicgos.



Figure 2.4. Medium-Term Budget Balance Forecasts
(Percent of GDP)
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Com base nestes numeros, e utilizando os pressupostos de politica subjacentes, calcula-se o montante
da despesa total do Estado. As transferéncias para a seguranca social e para a CGA baseiam-se em
estimativas orcamentais que decorrem da legislacio em vigor. As transferéncias para os governos
regionais e para os municipios baseiam-se nas leis que regem o respetivo financiamento, sendo que, por
vezes, o Orcamento do Estado propde uma reducao destas transferéncias.

As projecOes e as grandes linhas de orientacdo da PO sdo entdo enviadas aos servicos do MF no
Documento de Estratégia Orcamental (DEO) que ¢é discutido em Conselho de Ministros em junho/julho
de cada ano.

Outra deficiéncia é a auséncia de uma andlise de risco das proje¢des macroecondmicas e das suas
consequéncias da execug¢do or¢gamental no défice e na divida publica (Figura 2).

Figura 2



Figure 3.1. Portugal: Stochastic Simulations
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Notes: The fan chart shows 90 percent of the probability distribution of outcomes with the bands representing 10 or
20 percent of the probability distribution. Assumes structural balance rule is in place from 2019 onwards limiting the
structural balance to -0.5 percent of GDP. The stochastic shocks are based on a vector auto regression of historical
quarterly data for Portugal (1978-2013). We set long-term real potential growth at 1.6 percent and inflation at

1.5 percent. For more details see Caceres and Ruiz Arranz (2010).

Fonte: IMF, Portugal: Fiscal Transparency Evaluation, 2014.

Utilizando informacbes provenientes de diferentes fontes, o GPEARI incluiu pela primeira vez no
Relatério do Orcamento de 2013 valores referentes a varios riscos que podem afetar o orcamento: (i)
garantias do Estado as empresas publicas ndo financeiras e financeiras publicas, (ii) divida e
necessidades de financiamento das empresas publicas fora do perimetro do governo geral, (iii) encargos
futuros com as PPPs, (iv) responsabilidades que podem advir da litigacdo de contratos de derivados das
empresas publicas (montantes elevados de swaps de juros das empresas de transportes),® (iv) risco de
taxa de juro da divida publica. Esta analise é de grande importancia, embora seja necessario ser
apreciada utilizando modelos probabilisticos de simulacdo de risco financeiros.

Falta, porém, uma andlise das responsabilidades contingentes* e de outros riscos fiscais que podem vir a
afetar as contas publicas (Quadro 1), conforme recomendacdo do FMI.>

Quadro 1

3 Recentemente, no caso do Santander, o Estado Portugués foi condenado a pagar os valores gerados pelos swaps.
4 Portugal é um dos paises em que o Estado tem responsabilidades contingentes elevadas, segundo um estudo
recente do FMI. Entre 2011 e 2014 concretizaram-se contingéncias superiores a 25% do PIB. Ver Bova, E. et al., The
Fiscal Costs of Contingent Liabilities: a new dataset, IMF WP 16/14.

5 IMF, Portugal: Fiscal Transparency Evaluation, 2014.



Table 3.1. Size of Selected Fiscal Risks, 2012-13
€ billion Percent Source
of GDP
Quantified
Deposit Guarantee Scheme 1137 689 D‘?POSK Guarantee Fund (Relatorio de
atividades)
Guarantees 247 210 Fiscal Risk Statement OE 2014; DGTF 2013Q3
report
Investment value of 75 unmonitored concessions 213 129  DGTF 2012 Q3 report on PPPs and concessions
Public Private Partnerships 106 64 Present value of payments, UTAP 2012 Annual
report
Litigation 09 0.5
Derivatives of SOEs 11 0.7 Fiscal Risk Statement OE 2014
PPPs 0.6 0.4 UTAP Annual Report
SOEs 03 0.2 DGTF 2013 Q3 Report
SOEs other contingent liabilities 08 0.5  DGTF 2013 Q3 Report
Callable Capital in ESM 17.6 106 GPEARI
Callable Capital in EIB 17 10  GPEARI
Contingent obligations to IMF 0.7 0.4 BdP; Activities and Accounts, 2013. NAB.
Total 201.9 122.2
Not quantified - -
Revenue/demand guarantees related to Central Government PPPs - - PPP contracts on UTAP website
Guarantees by local governments/regions - -
Min Demand Guarantees for water concessions by local govts - - Audit Report (RELATORIO DE AUDITORIA N2
03/14)
Indemnities, Letters of Comfort - -
Notes: The risks reported in the table have different probabilities of materializing, which are hard to quantify and
hence the report does not attempt to do so. In particular, considering the entire deposit guarantee scheme is an
extreme and unlikely scenario. Rather than using the sum of investments in cancessions not monitored by UTAP, it
would be preferable to perform an assessment of risks based on the PPPs/concessionaires balance sheet
position/cash flow. Unfortunately, this information could not be obtained.

Fonte: IMF, Portugal: Fiscal Transparency Evaluation, 2014.

Fase 2: Trabalhos Preparatdrios do Orcamento. Atribuicdo de limites a despesa dos varios ministérios

O MF estabelece uma proposta de dotagdo a atribuir aos vdrios ministérios setoriais, tendo em conta as
prioridades politicas e a execucdo do orcamento do ano corrente. A DGO define as regras que vao
orientar a elaborag¢do do projeto de orgamento por cada uma das 650 entidades, e que constam da
Circular de Elaboracdo do Orcamento do Estado. A DGO em articulagdo com a Entidade de Servicos
Partilhados da Administracdo Publica prepara o sistema de informac¢do informdtico que suporta o
carregamento dos projetos de or¢gamento pelas entidades da Administragdo Central, procedendo a
construcdo da estrutura de base (classificadores) que suporta o carregamento das linhas orgamentais.

Em paralelo, a nivel governamental prosseguem as negociagdes com vista ao ajuste eventual dos limites
de despesa do QPPO. Posteriormente, as tutelas setoriais procedem, sob proposta das Entidades
Coordenadoras, a distribuicdo dos tetos dos programas orcamentais pelos diferentes organismos.

Os classificadores identificam cada uma das linhas orgamentais, segundo as seguintes dticas: organica,
que reflete a organica da Administracdo, com 970 linhas; funcional, que segue a classificacdo
internacional da despesa publica, com 20 linhas; econdmica, que reflete a destringa entre corrente e de



capital, com cerca de 580 tipos de despesa; e, por programas, que em 2017 compreendeu 18 programas
e cerca de 80 medidas.

A DGO prepara uma afetacao preliminar da despesa pelos diferentes ministérios, incluindo a separacao
entre despesa de funcionamento e a despesa a efetuar no ambito do PIDDAC; o montante das
transferéncias para a seguranca social e para a CGA (pensdes do setor publico); e as transferéncias para
as regides, municipios e UE. Durante os meses de junho e julho, o ministro das Financas mantém
contactos informais com os restantes ministros sobre as dotac¢des preliminares.

Durante uma reunido com o Primeiro-Ministro, o ministro das Finangas apresenta o limite total da
despesa compativel com as proje¢cdes mais recentes da receita e com o objetivo para o saldo orcamental
definido na atualizacdo do Programa de Estabilidade e Crescimento de dezembro do ultimo ano. O
Primeiro-Ministro estabelece orientacdes que deverdo guiar a afetacdo do limite da despesa pelos
varios ministérios, de acordo com as prioridades politicas para o ano seguinte.

A proposta de dotacGes orcamentais é formalmente apresentada ao Conselho de Ministros no fim de
julho, ou no inicio de agosto. Os limites a despesa de cada ministério sdo formalmente aprovados na
reunido do Conselho de Ministros. Por vezes os ministros setoriais e o ministro das Finangas discordam
relativamente ao limite de despesa proposto. O ministro das Finangas informa o Primeiro-Ministro sobre
0 impacto no objetivo para o saldo or¢amental em percentagem do PIB de eventuais aumentos das
dotacGes dos ministérios. Os resultados desta negociacdo dependem em grande parte da forca politica

que o ministro das Financas tem em relacdo aos ministros setoriais.

Quadro2: Calendario de elaboracdo do Orcamento do Estado

dezembro (t-2) Atualizagdo do Programa de Estabilidade

abril/maio (t-1) Grandes Opg¢des do Plano

junho (t-1) Estabelecimento do limite da despesa para o orcamento de funcionamento do
Estado

fim julho (t-1) Aprovacgao pelo Conselho de Ministros dos limites de despesa para os

orcamentos de funcionamento e investimento dos ministérios setoriais

Circular da DGO

agosto (t-1) Afetacdo da despesa pelos servigos de cada ministério

setembro (t-1) Ministérios submetem orcamento a DGO

até 15 outubro Apresentacdo da proposta de Orcamento do Estado a Assembleia da
Republica

(t-1)




no prazo de 45 dias | Aprovacao do Orcamento do Estado pela Assembleia da Republica

1 janeiro (ano t) Entrada em vigor do Orgamento do Estado para o ano't

Nota: com as novas regras do Pacto de Estabilidade e Crescimento e de supervisao multilateral, a Proposta de
Orgamento tem que ser previamente aprovada pelo Conselho de Ministros Europeu antes de ser enviada a
Assembleia da Republica.

Fase 3: Compilacdo da Proposta de Orcamento do Estado a nivel desagregado. Carregamento

informatico e conciliacdo.

Antes do inicio de setembro, e durante cerca de 2 semanas, 0s servicos carregaram 0s seus orcamentos
no sistema informatico central, a fim de que, posteriormente, seja iniciado o processo de verificacdo e
de harmonizag¢do dos orcamentos pela DGO. A DGO encerra o sistema e elabora uma informacgdo para o
ministro das Financas sobre os agregados relevantes. Nesta fase procede-se a compilacdo dos dados
para permitir a consolidagdo das contas, tanto na 6tica de caixa de Contabilidade Publica como em
termos de Contas Nacionais de acordo com o Sistema Europeu de Contas Nacionais.

Com base nas estimativas das contas agregadas do Setor Publico e na avaliagdo da sua adequacdo aos
objetivos dos saldos globais das Administracbes Publicas, atualizadas por nova informagdo sobre
cenarios macroecondmicos pelo GPEARI, sdo tomadas decisGes a nivel governamental dos ultimos
ajustes que sdo necessarios aos orcamentos registados. Igualmente nesta fase sdo tomadas decisGes
sobre cativacGes, sob proposta de regras de cativagdo pela DGO.

Fase 4: Elaboracdo da Proposta de Orcamento e submissdo a Assembleia da Republica, 3 Comissdo e

Conselho Europeus

Esta é a fase crucial de elaboracdo do orcamento. Depois de reunidos os elementos necessdrios sdao
elaborados os seguintes documentos complementares do OGE:

= Proposta de Lei, centralizada pelos membros do Governo com responsabilidade pelas areas das
Finangas,

= Mapas da Proposta de Lei, elaborados pela DGO com base no sistema de informacdo de suporte
ao or¢camento e outras entidades,

= Relatério da Proposta do Orgamento elaborado com base nos contributos dos diferentes
departamentos do Ministério das Financas.



Este Relatério é elaborado com contributos do GPEARI (quadro macroeconémico), DGO (despesa) e AT
(impostos), que é o documento mais conhecido e lido pelos especialistas e comentadores em geral. O
Relatério apresenta e justifica a politica orcamental proposta e inclui a informacdo exigida pela Lei do
Enguadramento Orgamental.

A fase verdadeiramente decisiva da elaboragdo e formula¢do do orcamento decorre na semana anterior
a 15 de outubro. O marco institucional é o Conselho de Ministros que tem lugar nesta data, o qual
decorre em geral em ambiente de grande tensdo e se prolonga até de madrugada. Aqui se fazem as
negociacoes finais e se acertam as ultimas dota¢Oes. Muitas vezes as decisGes tomadas tém que ser
rapidamente implementadas e retificadas pela DGO e os respetivos ministérios, o que levam a que o
processo assuma um certo dramatismo. Aprovada pelo Conselho de Ministros a versao final da proposta
de Orcamento do Estado é submetida a Assembleia da Republica. Devido a compressdo do processo
neste periodo final é frequente haver bastantes erros nos primeiros documentos, sobretudo nos mapas
de despesas, entregues ao Parlamento, que depois tém de ser corrigidos pela emissdo de erratas.

Posteriormente a aprovacdo das dotacdes orcamentais pelo Conselho de Ministros, os ministros iniciam
a distribuicdo das suas dotacGes pelos diferentes servigos. Por vezes sdo aprovados alguns ajustamentos
as dotacdes durante o processo de finalizacdo da proposta de orcamento. O MF continua a trabalhar
para assegurar que o orcamento aprovado ndo exceda os limites do Programa de Estabilidade e
Crescimento.

Em simultdneo com a aprovacao dos limites de despesa, a DGO emite uma Circular do orcamento que
especifica as normas a observar pelos orgamentos dos servicos, no ambito das dotagdes aprovadas.
Estas regras cobrem especialmente as despesas com o pessoal, a orgamentacdo da receita prépria e
consignada e os requisitos para a elaborag¢do do PIDDAC.

A Assembleia da Republica deve completar o processo de andlise e avaliagdo no prazo de 45 dias,
aprovando o Orgamento do Estado um més antes do inicio do novo ano or¢gamental, que serd apreciado
noutra sec¢do. O orcamento aprovado entra em vigor no dia 1 de janeiro.

A politica do governo é delineada com maior detalhe nas Grandes Opg¢des do Plano (GOP) para o
guadriénio, sendo este documento elaborado em setembro e outubro. Subsequentemente, é submetido
a apreciagdo (ndo vinculativa) do CES (Conselho Economico e Social) onde estdo representados os
parceiros sociais. Este documento entra no Parlamento em meados de outubro e é discutido e aprovado
no Parlamento em paralelo com o Orgamento.

Projecdoes Macroecondmicas Deficientes

Um dos principais fatores de risco para o orgamento portugués tém sido os desvios em relagdo as
previsdes econdmicas subjacentes ao Or¢camento do Estado. Os relatdrios do FMI anteriores a crise
salientavam recorrentemente a necessidade de Portugal melhorar a qualidade das projegGes
orcamentais e da analise de risco (IMF, 2003 e 2007). Em 2006, a OCDE considerou que “uma das razdes



para as derrapagens orcamentais em relacao aos Programas de Estabilidade e Crescimento, desde 2000,
tem sido a sistematica sobrevalorizacdo do crescimento econémico” (Guichard e Leibfritz, 2006). Com o
programa de ajustamento as proje¢des passaram a ter um escrutinio quase continuo das instituicGes
internacionais pelo que o problema foi arredado de primeiro plano, embora as proje¢des e o esboco de
orcamento presente a Comissao Europeia em fevereiro de 2016 tenha sido considerado otimista por
esta e tenha sido sujeito a subsequente revis30.6 O problema principal pde-se nos pontos de viragem da
conjuntura econdmica.

Embora Portugal tenha melhorado a sua capacidade de efetuar previsdes econémicas, continua a ser
importante a revelacdo explicita e tdo precisa quanto possivel das principais hipdteses utilizadas pelo
Governo na elaboragdo das estimativas or¢camentais. O cenario macroecondmico subjacente ao
orcamento é preparado pelo GPEARI do MF. O impacto do orcamento nas previsdes macroeconémicas é
calculado de forma iterativa. Os pressupostos subjacentes a politica orcamental estdo definidos nas
atualizacGes ao Programa de Estabilidade e nas GOP. Os ministérios tomam conhecimento dos
pressupostos econémicos do Programa de Estabilidade e das GOP quando desenvolvem as suas
estimativas orgamentais.

No que respeita as hipdteses para o enquadramento internacional, sdo usadas como referéncia as
previsdes mais recentes disponibilizadas por organizacdes internacionais, tais como a Comissdo
Europeia, o FMI e/ou a OCDE. Estas incluem pressupostos para o crescimento da UE, os precos
internacionais (homeadamente do petrdleo) e as taxas de juro. Em Portugal, a Unica instituicdo que
divulga previsdes para a economia portuguesa que podem ser comparadas com as do Governo é o
Banco de Portugal.

Modelos de Decisdao Macroecondmicos da Politica Or¢amental

Para a prossecugdao de uma Politica Orgamental eficiente e eficaz é fundamental dispor e utilizar um
modelo macroeconémico que utilize os conhecimentos mainstream da teoria econdmica e que permita
simular o impacto das politicas or¢amentais em termos de gastos publicos (consumo, investimento e
transferéncias publicas) e de impostos (consumo, trabalho e capital) nas varidveis macroeconémicas
principais (PIB, consumo e investimento, exportacdes e importagdes), nos défices internos e externos,
no desemprego e nas dividas publica, privada e externa. Este tipo de modelo tem vindo a ser
aperfeicoado no caso portugués. N3o necessita de ser um modelo muito sofisticado, mas que tenha
relacbes comportamentais (fungdes consumo, investimento, decisdo de trabalhar e poupar) no contexto
de uma economia aberta. S6 assim se podem avaliar alternativas de politica e simular essas alternativas.
Os modelos da Comissdao e do Banco de Portugal sdo modelos excelentes de proje¢des de curto prazo
das grandes varidveis macroeconémicas. Mas o que se necessita € um modelo adequado a formulagdo e
decisdo quanto a Politica Orcamental, que contenha as variaveis do Setor Estado (receita e despesa) de
uma forma desenvolvida e integrada nas fun¢des comportamentais macroeconémicas.

5 Embora uma das razdes possa ter sido a entrada de um novo governo em fungdes, que tinha ja feito um trabalho
prévio de projecdes macroecondmicas.



Recomendagao: criagao de um Conselho de Consultores Econdmicos do Governo
A elaboracao da proposta inicial contendo as projecdes macroecondmicas e a definicdo das varidveis
agregadas da Politica Orcamental, que chamaremos Quadro da Politica Orcamental (QPO), é a fase
crucial do processo de formulacdo da PO e elaboracdo do orcamento, pois marca a génese de todo o
processo. Por este motivo é fundamental para a melhoria da arquitetura institucional do processo
orcamental: (i) melhorar os instrumentos técnicos de andlise da situacdo econdmica e formulagdo de
previsoes especificas da PO, e (ii) construir as instituicGes que assegurem a validade e competéncia
destes trabalhos duma forma transparente. Vimos anteriormente o primeiro ponto, nesta sec¢do vamos
ver como se devem reestruturar as instituicdes para alcancgar este objetivo.

A constituicdo de uma instituicdo que assegure a valéncia econdmica e politica do QPO pode assumir
varias formas, que passam de uma pequena reforma até reformas mais radicais do ponto de vista
institucional. Vamos analisar trés propostas: (1) reforco e criagdo de uma Unidade de Previsdo e
Programacdo da Politica Orcamental dentro do GEPARI; (2) criacgdo de um Nucleo de Previsdo e
Programacdo da Politica Orcamental com membros do GEPARI, Banco de Portugal e Universidades; e (3)
Criacdo de um Conselho Nacional de Economia, semelhante ao Council of Economic Advisers. Vejamos
os tracos fundamentais de cada instituicdo e os pros e contras de cada recomendacgao.

As orientacdes da OCDE sobre transparéncia orcamental realcam que as estimativas econdmicas
tendem a beneficiar com a introducdo de um elemento independente no processo (OCDE, 2002).
Embora a pratica varie entre os paises da OCDE, a criacdo de instituicGes independentes de elaboragao
das proje¢des econdmicas permite reforcar a transparéncia e a responsabilidade orgamental. Este
objetivo podera ser alcancado através do recurso a um orgdo independente que elabore as projecoes
econdmicas, ou através de uma avaliacdo independente das previsdes elaboradas pelo governo. Em
paises como a Austria, o Chile, a Alemanha e a Holanda, existe uma organizacdo, comissdo ou painel
independente que elabora as previsdes macroeconémicas.

Por exemplo, na Austria todos os pressupostos macroeconémicos utilizados no processo orgamental s3o
preparados por um instituto independente designado Instituto para a Investigacdo Econdmica. Na
Holanda, o Gabinete de Planeamento Central (Central Planning Bureau) desempenha fungGes idénticas.
No Chile, as previsdes sdo elaboradas por um painel independente constituido por 14 economistas
oriundos do mundo académico e de érgdos de investigacdo, nomeados pelo ministro das Finangas para
um mandato individual e renovavel com a duragao de um ano (Bléndal e Curristine, 2004, p. 13). Na
Nova Zelandia e a Republica Eslovaca, um painel independente revé as previsGes econdmicas do
governo. Na Suécia, o governo estabeleceu um Conselho Orcamental, em 2007, para efetuar um
escrutinio independente a politica or¢camental, promover um debate publico ativo e reforgar a
credibilidade da politica orgamental.

(1) Uma primeira proposta é a criacdo de uma Unidade de Previsdo e Programacdo da Politica
Orcamental dentro do GEPARI, que corresponde a um pequeno passo no sentido de reforcar a
capacidade de formulagdao do QPO, mas ndo tendo ainda independéncia em relagdo ao Governo. Esta



unidade deveria ser constituida por economistas com sélida formacdao em macroeconomia e finangas
publicas. A constru¢do dos modelos macroeconémicos acima indicados poderia ser encomendada a
consultores externos, dada a sua especialidade, mas aqueles teriam que ser totalmente absorvidos,
mantidos e trabalhados pelos economistas da Unidade. Poderia ser composto por um economista
especializado em macroeconomia, outro em politica orcamental e finangas publicas e um especialista
em modelos econométricos e de simulagdo. As suas funcles seriam a elaboragdo das previsGes
macroecondmicas anuais e formulacdao da PO, subjacentes ao Programa de Estabilidade e ao QPO, até
15 de abril de cada ano. Estes trabalhos deveriam decorrer, da forma como jd hoje sdo feitos, em
contacto com a Comissdo Europeia e consultando o Banco de Portugal.

Este nucleo desempenharia ao longo do ano as fun¢des de acompanhamento e revisdao dos Programas
de Estabilidade e da situagdo econdmica do pais, contribuindo para o Relatério do Orcamento na parte
de enquadramento internacional e macroecondmico nacional.

Atualmente estas previsdes e formulacdo de PO é mais tarde avaliada pelo Conselho das Financas.
Porém, esta avaliacdo é feita muito tarde no processo e ja ndo tem grande impacto sobre a formulagdo
inicial. Uma alternativa é propor que esta avaliacdo seja feita mais cedo e de uma forma mais oportuna.
A outra é nomear um Painel de Avaliacdo da Politica Orcamental, que é um conjunto de 4 a 6
especialistas independentes, de universidades e institutos de investigacdo nacionais e estrangeiros com
competéncia em macroeconomia e finangas publicas. Este painel poderia ser nomeado por 2 anos, e ndo
seria remunerado. Pensamos que basta a reputacdo de pertencer e o sentido de servico publico para
motivar os seus membros. O relatdrio de avaliagdo seria tornado publico.

(2) Um passo de maior reforma seria a criagdo de um Nucleo de Previsdo e Programacdo da Politica
Orgcamental com membros do GEPARI, Banco de Portugal e Universidades. Este nlcleo poderia ser um
grupo interinstitucional que se reunia apenas quando necessdrio e com os 3 especialistas acima
indicados funcionando como staff do Nucleo. As vantagens é que poderia agrupar economistas de
maiores qualificacBes, ter maior independéncia na medida em que a sua relagdo funcional ndo era a
dependéncia do ministro das Finangas, e também ndo acarretar custos adicionais. Também ultrapassaria
a necessidade de um maior escrutinio externo. As desvantagens seriam a dificuldade de mobilizar
economistas de elevada qualificacdo para este tipo de tarefas fora da investigacdo universitaria, e o
funcionamento um pouco ad hoc do grupo. Esta solugao é semelhante a da Alemanha, onde o Grupo de
Sabios desempenha um importante papel na aprecia¢do da politica orcamental.

(3) Criagcdo de um Conselho Nacional de Economia, semelhante ao Council of Economic Advisers. Esta
seria a reforma mais profunda do ponto de vista politico e institucional. Ao contrario dos EUA onde este
Conselho funciona como um departamento do Executivo (White House), pensamos que em Portugal
deveria ser independente e ter uma gestdo auténoma do Governo, a semelhan¢ca do Conselho de
Finangas Publicas. Outra alternativa seria transformar este Conselho num verdadeiro Conselho Nacional
de Economia, que para além de avaliacdo do orcamento também tivesse como fung¢do avaliar a politica
macroecondmica na sua globalidade e as estratégias de desenvolvimento a longo prazo. Nos EUA este
Conselho, criado em 1946, tem passado por vdrias fases, que dependem da reputacdo dos seus



economistas-chefes e da confianca que lhes é atribuida pelo presidente.” Este Conselho é constituido
por um presidente e dois vogais, mas que tem a assisti-lo um staff de economistas de elevado calibre.2 O
Conselho tem como func¢do dar aconselhamento econdmico para a formulagdo da politica econdmica
nacional e internacional, nos dominios da atividade econdmica, emprego e inflacdo num contexto de
economia de mercado. As suas recomendacgdes e andlise devem basear-se em investigacdo econémica e
evidéncia empirica, utilizando os melhores dados disponiveis. Mais especificamente (i) assiste e
aconselha o Presidente dos EUA, participando o seu presidente nas reunides do Conselho de Ministros,
(ii) redne a informacdo relevante para acompanhar a situagdo econdmica e tendéncias econdmicas, (iii)
avalia os programas e atividades do governo, (iv) elabora e recomenda politicas econdmicas para
promover o crescimento e estabilizar as flutuacdes econdmicas, e (v) elabora estudos e relatérios
contendo recomendacdes de politica econdmica. O seu Relatdrio Anual é de leitura obrigatéria para
guem segue a economia americana, para além de ter um excelente repositério de informacao
estatistica.

O Conselho Alemdo de Economia (German Council of Economic Experts ou Sachverstandigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung), criado em 1963, é um grupo de economistas
gue avalia as politicas econdmicas e faz recomendacdes de politicas alternativas. Nos média este grupo
é conhecido como os Cinco Sabios de Economia ("Finf Wirtschaftsweisen"). Publicam anualmente um
relatdrio, por volta de 15 de novembro, que o Governo alemao tem que levar a sério, pois tem de
elaborar comentarios e conclusdes sobre a sua apreciacdo e recomendac¢des num prazo de oito
semanas. Os seus cinco membros sdo nomeados pelo governo e empossados pelo Presidente da
Republica.

A Grécia mostra como o papel e relevancia deste tipo de institui¢cdes varia conforme o regime politico-
econdmico. Também existem na Grécia um Conselho de Economia e um Instituto de Investigacdo para
apoiar as politicas do governo. O primeiro foi importante durante os governos de carater tecnocratico,
mas as suas fungdes foram subalternizadas por governos socialistas e pelo Syriza. Numa altura em que
era necessaria capacidade técnica para negociar os programas de ajustamento com a Troika, e em que
estes organismos poderiam funcionar como assessores do governo para contrapor a capacidade técnica
do FMI ou da Comissdo, a sua subalternizagdo e nao reconhecimento por parte dos politicos destas
fungdes foi uma lacuna fundamental que prejudicou os interesses do pais. Como perante a capacidade
técnica do FMI e Comissdo Europeia se apresenta uma frente puramente politica, e é necessario
elaborar um programa econdmico, quem perde é o pais que acaba por ter que acolher todas as
propostas da Troika sem ter capacidade de formulacdo técnica. Em Portugal ndo se passou o mesmo,
pois criou-se uma unidade junto do Primeiro-Ministro que coordenou, em colaboracdo estreita com o
ministro das Financas, estas negocia¢cdes e acompanhamento. Contudo, esta unidade ja foi dissolvida e
continua a verificar-se um certo vazio técnico na formulacdo da PO, por causa da auséncia de meios
especializados apenas dedicados a estas tarefas.

7 Ja teve presidentes do Conselho como Martin Feldstein ou Gregory Mankiw, entre outros, que se encontram
entre os mais reputados especialistas americanos da sua época.
8 Economistas de grande prestigio como Kenneth Rogoff j& trabalharam para este Conselho.



Modelos de Decisao Microeconédmicos da Politica Orgamental

A drea que estd menos desenvolvida na formulacdao da PO é claramente a auséncia de estudos sobre o
impacto microecondmico das decisdes orcamentais, no que respeita a despesa e receitas, sobre as
decisdes dos agentes econdmicos. Esta é uma area fundamental pois tem a ver com o impacto das
medidas fiscais, transferéncias ou investimento publico sobre a afetacdo de recursos e crescimento
econdmico, que é o que realmente afeta o nivel de rendimentos dos cidaddos no longo prazo. Nos anos
1980 e até parte de 1990, este tipo de estudos era feito pelo Gabinete de Estudos e Planeamento do
Ministério das Financas.’ Devido a restricio de recursos e a baixa prioridade atribuida por sucessivos
governos, este tipo de fun¢des perdeu-se. Continua a existir um Centro de Estudos Fiscais, mas tem ndo
s6 falta de recursos como ndo tem conseguido atrair especialistas. Urge, pois, recriar esta capacidade de
investigacdo aplicada, que no nosso entender faz mais sentido ser contracted-out a universidades ou a
organismos de investigacdo aplicada independentes ou entdo confiados a um instituto independente de
investigacdo especializado na matéria.

Primeiro, o tipo de estudos necessarios, sdo, por exemplo: (a) efeitos sobre a competitividade da
economia do tax wedge, (b) impacto da estrutura fiscal sobre a taxa de rentabilidade do investimento
privado, (c) impacto da estrutura fiscal e de transferéncias sobre a decisdo de poupar, acumular capital
humano (educacdo) e sobre a decisdo de trabalhar, (d) efeitos sobre a pobreza do sistema de
transferéncias. Estes modelos tém por tras a teoria microecondmica de comportamento dos agentes
econdmicos e sdo fundamentais para quantificar as distor¢des impostas pela estrutura de impostos e de
transferéncias. As suas conclusdes sdo da maior importancia para orientar a politica fiscal e de despesa
publica, e para estimular o fraco crescimento econdmico que Portugal atravessa ha mais de década e
meia.

Reforco da Capacidade de Analise Microecondmica para a Formulagdao da
Politica Or¢amental

Segundo, o tipo de instituicdes que podem prosseguir estes estudos sdo, a nosso ver, os gabinetes de
investigacdo ligados a universidades ou organismos de investigacdao especializados. O exemplo mais
importante a nivel internacional é o Institute of Fiscal Studies do Reino Unido®, que desempenha em
parte as fun¢bGes do nosso Conselho de Finangas Publicas, mas também um vasto corpo de
investigadores (professores universitarios) de elevada reputagdo, geralmente ligados as universidades
britanicas. Criado em 1969 com o objetivo de melhor informar o debate publico sobre economia a fim
de promover o desenvolvimento de uma politica orcamental mais efetiva. Hoje é a instituicdo lider de

9 Por exemplo, os estudos feitos sobre a taxa marginal de imposto sobre o investimento feitos por Vitor Gaspar em
torno de 1986.
10 http://www.ifs.org.uk/



investigacdo microeconémica do pais, parte do Economic and Social Research Council'!, dedicada ao
estudo das politicas publicas, cobrindo assuntos como beneficios fiscais para a educacdo, oferta de
trabalho ou impostos sobre as sociedades. E um organismo independente, financiado pelo Estado, por
empresas e publico. Tem 60 investigadores a tempo inteiro, e as suas publicacdes tém reputacdo a nivel
internacional. Intervém no debate publico aquando das elei¢Ges para quantificar as propostas eleitorais
e faz a apreciacdo do orcamento anual tal como o Conselho das Finangas Publicas.

A nossa recomendacdo, para reduzir custos fixos, seria a constituicdio de um pequeno grupo de

coordenacdo de estudos constituido pelo diretor do GPEARI e de dois professores universitarios de
elevada reputacao, especializados em microeconomia. Este grupo geriria um or¢gamento anual, dotado
pelo Ministério das Financas, para financiamento de projetos, que seriam claramente especificados
segundo o interesse da PO nacional, e atribuia financiamento para a elaboragdo desses estudos a
universidades nacionais ou estrangeiras de elevada reputacao.

11 Que é uma espécie de Fundacdo para as Ciéncias Sociais, parte de uma FTC especializada em assuntos de
ciéncias sociais.



Quadro 1: Recomendagdes da OCDE

Recomendacdes principais para melhorar o processo de elaboracao
do Orcamento do Estado

E necessirio um quadro plurianual de despesa que seja abrangente para dar
estabilidade e credibilidade aos objectivos or¢amentais. O processo orcamental necessita
de um quadro plurianual para a despesa, que estabeleca estimativas detalhadas, para todos
os ministérios e programas, no ano-base e nos trés anos seguintes. A elaboracdo de
estumativas mais fiaveis constitui o primeiro passo na criacdo de um quadro orgamental
mais adequado.

Os governos que vierem a ser eleitos devem estabelecer um objectivo de médio prazo
para o saldo orcamental, e impor restricoes orcamentais que incentivem o efectivo
cumprimento do objectivo estabelecido. As caracteristicas do quadro plurianual para a
despesa que venha a ser definido devem ser consistentes com a decisao relativamente a
eventual adopgao de uma regra de despesa.

A adopciao de uma regra de despesa ajudaria a promover a disciplina orcamental.
Se o governo aceitar a recomendacao da COP de estabelecer uma regra de despesa, deve ser
dada especial atencdo ao tipo de despesas que serdo incluidas e excluidas dessa regra. Para
ser eficaz, é mmportante que a regra seja o mais simples e abrangente possivel. Para
aumentar a pressdo para o seu cumprimento, & necessario que o piblico em geral possa
compreender a regra.

As previsées macroeconémicas devem ser avaliadas por um painel de peritos
independentes. No passado, as previsdes sobre a evolugdo da economia portuguesa
tenderam a ser excessivamente optimistas. Melhorar a capacidade de previsdo econdmica é
fundamental para criar um quadro plurianual de despesa. A criagdo de um painel de
especialistas independentes que avaliasse o cenario macroeconémico do governo ajudaria a
melhora-lo e aumentaria a sua credibilidade.

Sao necessarias alteracoes que garantam uma maior transparéncia do orcamento. A
proposta de adoptar um modelo de Orcamentagéo por Programas aumentara a transparéncia.
Focar em programas, ao invés de em 5 000 linhas do orcamento, aumentara a percepgao dos
cidadaos relativamente a forma como estdo a ser utilizados os dinheiros publicos. Reduzir o
detalhe excessivo do orcamento nao implica um menor controlo or¢camental. Pelo contrario,
um or¢amento por programas tornara mais facil compreender o or¢amento, discutir as
propostas orcamentais e gerar consenso para a politica or¢amental.

O orcamento de investimento (PIDDAC) deve ser integrado com o or¢amento de
funcionamento numa légica de programas. A informagdo sumaéria sobre mvestimentos
deverad incluir os niveis de investimento aprovado e 0s compromissos remanescentes. A
informacao sobre PPP deve contemplar uma analise de risco para todas as PPP ao longo da
sua vida util. O investimento das empresas publicas poderia ser incluido no or¢amento por
programas.




Recomendacoes principais para melhorar o processo de elaboracao
do Orcamento do Estado (cont.)

O papel da DGO na elaboraciao do orcamento necessita de ser revisto, passando de
uma analise detalhada para uma visdo mais global e com maior conteudo analitico de
todo o or¢camento. A DGO tem um papel fundamental a desempenhar na implementagao do
quadro plurianual de despesa, na analise dos programas, na implementagdo da contabilidade
patrimonial, no desenvolvimento de estimativas de despesa para os anos-base e, de uma
forma geral, na compilagdo de informacao financeira para o governo.

Estabelecer no ambito da DGO uma equipa para anailise dos programas. Para que a
DGO possa assumir um papel de lideranga em matéria de Or¢amentagio por Programas (e
para garantir que os objectivos desta ndo sdo desvirtuados pelo trabalho diario de controlo
detalhado da execugéo orgamental), a DGO deve criar uma equipa com capacidade analitica
em economia, gestao e contabilidade. Numa primeira fase, as fungoes deste grupo seriam:

® Apoiar o Grupo de Trabalho para a Implementacao Piloto da Org¢amentag¢do por
Programas (GTIPOP);

® Apoiar o trabalho das delegagdes na implementagdo da Or¢amentagdo por Programas;
® Desenvolver uma visdo global dos programas que venham a ser implementados:
® Providenciar formacdo na area da Orgamentagdo por Programas;

® Desenvolver e actualizar as estimativas subjacentes ao quadro plurianual de despesa.

Fonte: OCDE, Avaliacdo do Processo Orcamental em Portugal, 2008.



Problemas Identificados pelo Conselho de Finangas Publicas

A auséncia de articulacdo entre o Orcamento do Estado e as regras e procedimentos relativos ao
financiamento das administragdes subnacionais — refletida na alteragao habitual das regras de formacao
das transferéncias do Estado para estas entidades e dos limites de endividamento — €, de resto, um
problema que continua por resolver e que suscita riscos a sua gestao.

Projecdes macroecondmicas que ndo tém em conta os efeitos externos de variaveis nacionais, como da
perda de competitividade devida a inflagdo interna sobre exportacgdes.

Problema de falta de integracdo de todas as politicas econédmicas num documento de estratégia
orcamental.

Auséncia de analise de riscos das previsdes macroeconémicas e dos agregados do orgamento.

Falta de modelos microeconémicos de impacte das medidas fiscais sobre as receitas de impostos.

O CFP tem sublinhado a importancia da apresentacdo de um cenario de politicas invariantes e da
sistematizacdo dos efeitos das medidas de politica com reflexo orcamental, identificando claramente: (i)
se o seu impacto foi calculado face ao ano anterior ou face ao cenario de politicas invariantes e (ii) quais
os efeitos tempordrios ou ndo recorrentes considerados.

O Relatério do OE/2016 n3o inclui a reconciliagdo entre os saldos previstos para 2015 e 2016 nem a
explicitagao do impacto macroecondmico, das novas medidas de politica e das pressdes orgamentais
sobre o saldo orgamental.

Evitar que a execugao orgamental ao longo do ano venha exercer pressao no sentido da libertagao das
dotacgGes cativas. O recurso excessivo a cativagdes é uma pratica que se tem generalizado, o que em si
mesma denota falta de confianga no planeamento e execug¢do das despesas.

Para os trés anos seguintes (2017-2019), a falta de uma estratégia or¢amental inviabiliza a avaliagdo da
compatibilidade dos limites de despesa com os objetivos de saldo em contas nacionais.

Os tetos da despesa fixados na primavera tém sido indicativos ndo servindo sequer para condicionar a
feitura da Proposta de Orcamento apresentada no outono para o ano seguinte pois sdo entretanto
objeto de alteragao legal.

Volta a ndo ser cumprido o disposto no n.2 6 do artigo 12.2-D da LEO em vigor, que determina que, além

dos limites plurianuais, o QPPO deve conter também as proje¢des de receitas gerais e receitas proprias
dos organismos da Administra¢do Central e da Segurancga Social para os quatro anos seguintes.

Fonte: Parecer sobre OGE 2016, Fev 2016




B. NOVA LEI DO ENQUADRAMENTO ORCAMENTAL

A nova Lei do Enquadramento Orcamental (LEO)'? é um marco importante de reforma no Processo
Orgcamental. Varios anos a ser elaborada e contando com varias contribuicdes internacionais, ndo sé
incorpora as recomendacdes do Compacto Fiscal como representa uma modernizacdo importante de
todo o processo.

Os objetivos da nova Lei de Enquadramento Or¢camental, de uma forma resumida eram:

e Transpor para a legislacdao nacional as regras fiscais do PEC e do TSCG

e Alinhar os prazos do processo or¢amental com o Semestre Europeu

e Introduzir a programacdo plurianual dos orcamentos, no que respeita aos agregados
orcamentais

e Introduzir a orcamentacdo por programas, com especificacdo de metas a atingir

e Simplificacdo do processo orcamental pela via da reducdo da fragmentacao orcamental

e Melhorar a transparéncia do Relatério do Orcamento pela inclusdo de trés secgoes: (i) riscos
orcamentais, (ii) investimento, PPP e fundos europeus, (iii) andlise da sustentabilidade das
finangas publicas

e Modernizar o sistema de contabilidade e definir o perimetro da andlise do Orcamento

e Restringir o conceito de receitas préprias.

Vamos analisar as principais disposi¢cdes da Lei, apontando as principais melhorias e deficiéncias:
1. Especifica algumas bases das previs6es macroecondmicas (art. 8.2)

A programagdo or¢amental inclui o cendrio macroecondmico mais provavel e o respetivo cenario
orcamental, as hipdteses em que se baseia, comparando-as com as Ultimas previsdes, e a dos outros
organismos. Devem também incluir uma analise de sensibilidade. Embora ndo indicada esta deve
também conter uma andlise de riscos. Também n3o esta especificado o horizonte temporal da andlise®®
gue terd necessariamente que incidir sobre o ano a que se refere o orcamento e referir o Quadro
Orgamental Plurianual de 4 anos respetivo, incluido no udltimo Programa de Estabilidade entregue a
Comissdo Europeia. Por outro lado, o Quadro Or¢camental Plurianual é incluido na Lei das Grandes
Opgodes, que abrange as politicas econdmicas em geral. Esta Lei é apresentada a Assembleia da
Republica ao mesmo tempo que o Plano de Estabilidade, até 15 de abril.

2. Retoma a missdo do Conselho das Finangas Publicas (art. 7.2)

O Conselho das Financas Publicas tem por missdo (i) pronunciar-se sobre os cenarios macroeconémico e
orcamental, (ii) sustentabilidade de longo prazo das financgas publicas, (iii) cumprimento da regra sobre
o saldo orcamental incorporada na LEO e nos Tratados e PEC, e (iv) regra da despesa da administracdo

12 Lei 151/2015 de 11 de setembro de 2015.

130 artigo 14.2 da LEO diz que o orcamento é anual, mas que os orcamentos dos servicos e das entidades que
compdem a administracdo central e segurancga social sdo enquadrados pelo Programa Orgamental Plurianual. E os
outros servigos e organismos?



central e das regras de endividamento das regides auténomas e das autarquias locais previstas nas
respetivas leis de financiamento.

3. Introduz a especificacdo do orgamento por programas (art. 17.2)

Esta é uma das partes mais inovadoras e importantes da LEO. Contudo, sé sera efetiva passados 3 anos
depois da aprovacao da lei, para dar tempo aos servigos para se adaptarem, o que se afigura prudente.

Os programas sdo um conjunto de a¢Ges e projetos a executar pela administragcdo central e seguranca
social (exclui outros setores e entidades), de duracdo variavel, tendo em vista a implementacdo de
politicas publicas, com definicdo das metas e resultados quantificados a atingir, e que permitem a
afericdo do custo das mesmas. Note-se que se os resultados ndo forem quantificaveis ndo é possivel
estimar eficiéncias. Estes programas sdao, em geral, definidos no inicio de uma legislatura. Também é
importante levar em conta que a eficiéncia das politicas publicas obriga ao principio da continuidade dos
programas, a ndo ser por razdes excecionais.

4. Transpoe as regras de equilibrio orgamental do PEC e da legislacdo de supervisao multilateral
comunitaria (arts. 21.2 a 26.9)

A LEO consagra o principio do objetivo do limite do défice or¢amental estrutural de 0,5% do PIB,
definido de acordo com o PEC e seguindo as normas do Eurostat. Quando o défice for mais negativo que
este objetivo devera haver um ajustamento do défice estrutural de pelo menos 0,5 pp por ano.
Simultaneamente, a despesa publica liquida de impostos ndo pode crescer em termos reais mais do que
o PIB potencial previsto no PEC. Uma norma que ndo esta claramente explicitada é a que se refere a
reducdo da divida publica, caso esta esteja acima dos 60% do PIB e que tem a ver com a
sustentabilidade da divida e a tendéncia de reducdo (art. 25.2). A reforma do PEC de 2011 introduziu a
regra de que quando a divida publica estiver acima dos 60% do PIB o gap entre os 60% e o valor real
deve ser cortado em pelo menos 5 pp em média de 3 anos.

A LEO estabelece também um mecanismo corretivo. Primeiro define-se um “desvio significativo” como a
diferenca entre o défice estrutural previsto e verificado de pelo menos 0,5 pp num ano ou 0,25 pp em
dois anos. Porém, ndo sabemos qual o horizonte temporal a que se refere o cdlculo do desvio. Trata-se
do ano em que se esta a executar o orcamento? Assim deveria ser, mas entdo quando se aplica este
mecanismo corretivo? Ainda no ano em que decorre a execugdao do orcamento? Mas neste caso ainda
ndo é possivel estimar toda a execugdo or¢amental do ano. Outra alternativa é que se aplica ao ano
anterior a da andlise. Neste caso, se se tivesse previsto no ano anterior uma reducdo do défice
estrutural de 0,5 pp e o défice tivesse em vez disso aumentado de 0,1 pp entdo deveria aplicar-se o
mecanismo para o ano seguinte ao do orcamento em andlise.’* Também ¢é interessante que sé o
Governo ou o Conselho Europeu possam declarar a situacdo de “desvio significativo”. E qual o papel dos
organismos de controlo, como o Parlamento, CFP ou Tribunal de Contas? E evidente que esta declara¢do
s6 sera feita pelo Conselho Europeu, ndo havendo, pois, instituicdes enddgenas (nacionais) que possam
fazer autocontrolo.

Quando se reconhece este desvio o Governo tem que apresentar a Assembleia no prazo de 30 dias um
orgcamento retificativo que corrija pelo menos 2/3 do desvio, e pelo menos de 0,5 pp, a efetuar até ao

14 Esta situac3o ja ocorreu claramente nos finais de 2015 e n3o foi aplicado o mecanismo.



final do ano subsequente em que se verificou. E claro o ponto de finalizagdo, mas n3o é claro o ponto de
inicio ou do despoletar da situagao.

Estas deficiéncias limitam grandemente a aplicabilidade deste mecanismo.

5. Cria um Fundo de Estabilizagdo com os excedentes orgamentais futuros (art. 21.2)

Embora nunca se tenha verificado ainda nenhum ano com excedente orcamental desde o 25 de Abril de
1974, a LEO cria um Fundo de Estabilizacdao que seria financiado por estes défices. Esta possibilidade
passa a ser real sé se Portugal cumprir as regras do PEC em que a sustentabilidade da divida publica
exige excedentes primarios que se podem traduzir em excedentes financeiros.

6. Quanto a 1.2 fase do Processo Or¢camental estabelece os prazos das trés pegas fundamentais
macroecondmicas da Politica Orcamental: Programa de Estabilidade, Lei das Grandes Opgées
e Quadro Plurianual das Despesas Publicas (arts. 32.2 a 35.9)

Faz-se a calendarizacdo e identificacdo de documentos necessarios ao Semestre Europeu. O Governo
envia a Assembleia até 15 de abril o Programa de Estabilidade e a Lei das Grandes Opc¢des, as quais
devem conter a programacao plurianual (ano corrente + 4 anos) orcamental. Envia a Comissdo Europeia
o Programa de Estabilidade até finais de abril. A Assembleia tem que se pronunciar sobre estes dois
documentos até 30 dias depois.

A programacao plurianual orgamental concretiza-se pela inclusao na Lei das Grandes Opg¢des do Quadro
Plurianual das Despesas Publicas. Este deve conter limites da despesa global e por missdo organica
(Ministérios), e projecGes de receitas. Estes limites de despesa sdo vinculativos para o ano do orcamento
a que se referem.

No entanto, ndo esta clara na LEO a formula¢do de programas e projetos de forma plurianuais. De facto,
é fundamental para uma boa gestao financeira que estas unidades micro sejam programadas ao longo
da fase de construgdo, operacdo e manutencdo de um processo. Embora esta especificacdo esteja clara
no caso das PPP.

7. Quanto a 22. fase do Processo Orcamental estabelece o processo e prazos de elaboragao e
apresentacdo da Proposta de Orgcamento (art. 37.92)

A segunda fase inicia-se com o envio do Orcamento, que inclui o Relatério e a Lei orcamental, a
Assembleia da Republica até 1 de outubro de cada ano (antecipa-se assim de 15 dias o envio em relagdo
a lei anterior), dando assim cumprimento a uma das exigéncias dos organismos internacionais de dar
pelo menos 3 meses ao Parlamento para apreciar o orgamento.

Também em cumprimento do Fiscal Compact a proposta de orcamento é enviada, pelo menos na
mesma data, para a Comissao apreciar e julgar se satisfaz as regras comunitarias e as recomendacdes do
Conselho Europeu sobre o Programa de Estabilidade previamente enviado. Caso a Comissdao emita uma
opinido de desvio significativo o Governo deverd alterar e submeter nova proposta para ndo estar
sujeito a um processo sancionatdrio.



8. Estabelece a forma como se processa discussdo do orcamento na Assembleia da Republica e
controlo politico (arts. 38.2, 71.2 e 75.9)

Apesar de ter havido antecipacdo da entrada do orcamento na Assembleia de 15 dias, a LEO da apenas
45 dias para a sua votacdo (e ndo os 90 dias recomendados). A proposta de orcamento é debatida em
plendrio na sua generalidade e apreciada em especialidade na Comissdao permanente do Or¢camento e
Financas. A Assembleia pode chamar para uma audicdo os organismos que nao estdo sujeitos ao poder
de dire¢do do Governo.

Em muitos paises desenvolvidos os Parlamentos fazem audicdes publicas sobre aspetos especificos do
orcamento com especialistas, pratica pouco seguida no nosso pais.

Apesar da enorme latitude dada a Assembleia da Republica para alterar o orcamento, a pratica histérica
mostra que em geral sdo minimas as alteragdes que sdo feitas, sobretudo por causa das maiorias
parlamentares de apoio ao Governo, que ndo tém autonomia em relacdo ao Executivo, e porque estas
adotam uma atitude permanente de rejeicao as propostas da oposicao.

Também em outros ordenamentos juridicos se estabelecem regras para a discussdo e propostas no
Parlamento que ndo estdo contempladas na LEO, como por exemplo, sé se poder fazer uma proposta de
aumento de despesa se vier acompanhada do respetivo financiamento, ou de reducdo de receita com o
respetivo corte de despesa, ou outras medidas de alteracdes de receitas ou despesas complementares,
para salvaguardar o equilibrio orcamental. Esta regra é fundamental para evitar free riding tipico de
votacdo orcamental.

9. Estabelece o formato da Lei do Orcamento (arts. 41.2 a 44.2) e do Or¢camento (arts. 45.2 a 51.9)

Estas pegas ja constam hoje na maioria destes dois documentos. A grande inovag¢do é a apresentagao do
Orgcamento por programas. (Ver ponto 3 acima). Esta é uma das partes mais dificeis de implementar e
em que mesmo paises com décadas de experiéncia nesta matéria ainda encontram muitas deficiéncias.

Um dos pontos importantes introduzidos no Relatério do Orgcamento, com vista a melhorar a
transparéncia, tem a ver com a inclusdo de trés secgdes: (i) riscos orgamentais, (ii) investimento, PPP e
fundos europeus, (iii) andlise da sustentabilidade das finangas publicas. No entanto, a andlise de
sustentabilidade é muito rudimentar. Ndo se faz, por exemplo, uma analise detalhada da
sustentabilidade do sistema de pensGes, uma das componentes mais importantes desta andlise.

10. Estabelece o regime de execuc¢do do orcamento (arts. 52.2 a 58.92)

Uma das principais criticas feitas pelos organismos internacionais é que o controlo da execugdo
orcamental tem graves deficiéncias em Portugal porque: (i) € um controlo essencialmente de caixa e
minucioso (feito pela DGO), ndo deixando grande liberdade/responsabilidade as entidades executoras
para fazerem uma gestdo mais eficiente dos recursos a medida que se vai desenrolando a execucdo, (ii)
ndo descentraliza a execugdo e por conseguinte ndo responsabiliza os seus executores, e (iii) permite
gue nalguns organismos se acumulem enormes valores de atrasados.



A LEO vem dar alguma descentralizacao as entidades executoras dos programas reservando o controlo
financeiro dos montantes globais destes projetos a DGO.

Em que medida foram atingidos estes objetivos? Conseguir-se-a uma melhor gestao financeira?
Contabilidade do orgamento (arts. 62.2 a 64.2)

Os organismos internacionais tinham pedido para se passar para uma contabilidade de accrual. Esta
plenamente assegurado?

Avaliacdo e controle ex-post (art. 65 a 702)

N3o houve nenhuma alteracdo do papel do Tribunal de Contas. Como se resolve o problema do
sancionamento de ma gestdao econdmica e financeira de programas?

O Tribunal de Contas deve apresentar as suas conclusdes até meados do ano seguinte ao ano de
execucdo para as suas recomendacdes poderem ser aplicadas no processo orcamental seguinte.

Existem outras disposicdes importantes sobre transparéncia, equidade intergeracional, “orcamento do
cidaddo”, e regras orcamentais basicas como a ndo consignacdo e unidade, sustentabilidade e definicdo
do perimetro do orcamento.

A LEO estabelece claramente um orcamento por programas, plurianual no que respeita a programacao
de grandes agregados, contabilidade de caixa e financeira de accruals (acréscimos), maior
responsabilizacdo dos ministérios setoriais reservando ao Ministério das Financgas o respeito dos limites
por ministério, aspetos que tanto a OCDE como o FMI tém chamado a atencao.

Foi estabelecido um prazo de 3 anos para a implementacdo da LEO que ndo deixa de ser ajuizado, mas
gue nos parece algo ambicioso.

Subsistem ainda varios problemas de implementacdo e lacunas que interessa colmatar:

1- Integracdo da PO com as restantes politicas econdmicas e revisdo periddica

2- Definigdao do perimetro do orcamento mais abrangente sem restringir ao minimo necessario
especificado pelo Eurostat

3- Quadro Plurianual das Despesas Publicas articulado e coordenado previamente entre todos os
niveis das Administrag6es Publicas e monitoragem efetiva de desvios

Uma das limitacdes apontadas pela Comissdo Europeia®® do presente sistema de planeamento
plurianual de médio prazo da PO é a auséncia de coordenagdo prévia entre organismos do Estado para
estabelecer o seu comprometimento e a monitoragem ex-post do mesmo, com mecanismos
especificados de corre¢do. Podera dizer-se que a LEO contempla estes mecanismos de corre¢do, mas em
nosso entender aplicam-se sobretudo no curto prazo.

4- Caminhar para uma gestao financeira eficiente, o que implica uma avaliagdo do desempenho
(que consequéncias?)

15 European Commission, Medium-term Budgetary Frameworks Index, disponivel no site da CE.



A avaliacdo de desempenho tem que ser especifica, objetiva e tanto quanto possivel quantificada. Em
geral comeca pela especificagdo de um conjunto de objetivos e sua especificacdo quantificada no inicio
do ano e depois é controlada no final do ano, no sentido de verificar se os objetivos foram atingidos e
justificar porque é que ha divergéncias.

C. AVALIAGCOES PELAS ORGANIZAGCOES INTERNACIONAIS DO PROCESSO
ORCAMENTAL PORTUGUES

Nesta sec¢do vamos reportar sobre a andlise e avaliacdo do Processo Orgcamental em Portugal elaborada
pelas organizagdes internacionais. A primeira parte analisa os Principios de Boa Governagao da OCDE, a
segunda as recomendagdes do Programa de Ajustamento de 2011-2014, e a terceira o Cdodigo de
Transparéncia Orgamental do FMI e a respetiva avaliagao, que foi um projeto piloto, feita a Portugal.
Duma maneira geral houve um progresso substancial desde 2011 pela exigéncia do programa da Troika,
e com a nova Lei de Enquadramento Orgamental, uma vez totalmente implementada, o nosso pais ficara
ao nivel das melhores praticas internacionais. Mas ainda em 2016 permanecem grandes lacunas que o
colocam na retaguarda entre o grupo dos paises mais desenvolvidos. De facto, o indice de Abertura do
Orcamento (Open Budget Index) de 2015, coloca Portugal em 21.2 posicdo entre os 102 paises
analisados, e que é baseado num inquérito ao publico de cada pais. E, pois, um indice de perce¢des dos
cidad3os sobre a informacdo contida em oito documentos sobre o orgamento, e ndo um indice técnico
como se vai analisar abaixo.

Figura 1: Indice de Transparéncia Orcamental (2015)
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Fonte: internationalbudget.org

A posicdo de Portugal melhorou desde 2010 quando ocupava a 25.2 posi¢do, subida que ocorreu em
2012 devido aos esforgos para aplicar o programa da Troika.



Duas observacdes foram feitas sobre a Decisdao e Formulacdo da Politica Orcamental em Portugal por
um conjunto de técnicos do FMI*® que sdo notaveis pela sua candura.

O primeiro refere-se a dificuldade em fazer reformas institucionais em Portugal, neste caso na Decisdo e
Formulacdo da Politica Orcamental. Referindo-se a situagdo existente em 2013 diz-se que esta

It is [...] a clear improvement over the 2003 IMF fiscal transparency assessment undertaken as part of the Report on Standard
and Codes (ROSC) initiative, the findings of which, like those of other international (e.g., OECD) as well as domestic institutions
(chiefly those of the COA [Tribunal de Contas]) remained unfortunately largely unheeded until the onset of the recent financial
crisis. (FMI, Portugal: Fiscal Transparency Evaluation, 2015, pg 13).

Nosso sublinhado. E, mais especificamente,

The key findings of the 2003 ROSC were the need to: (i) focus on the finances of public institutions outside of the
general government, particularly those of SOEs and the rapidly proliferating PPPs; (ii) strengthen budget preparation
to better integrate the medium-term framework with the annual budget process, and over time, develop a full fledged
medium-term budget; (iii) enhance the quality of budget projections, their external scrutiny, and the analysis

of fiscal risks; and (iv) strengthen budget execution and reporting, along with internal and external controls, pointing
to the lack of systematic accounting of expenditure arrears. (idem, pg 13)

O Segundo refere as deficiéncias graves da Politica Orcamental e a sua transparéncia durante os anos de
1995 a 2011.

The 2011 IMF/EC diagnostic found that responsibilities were dispersed across many entities and levels of
government enjoying administrative and financial autonomy, with weak controls on their spending. Past attempts at
meeting the Stability and Growth Pact objectives had been pursued partly via fiscal stratagems and one-off measures
that masked the country’s true indebtedness, leading to loss of control of the fiscal aggregates. Compliance with
public financial management legislation was weak, sanctions were rarely applied, and regulations easily bypassed, as

witnessed by the accumulation of outstanding and overdue government’s payment obligations (arrears). (idem, pg.13). Nosso
sublinhado. O FMI aponta os seguintes problemas com o processo or¢camental, que levaram a
crise financeira no pais: (1) “estratagemas orcamentais” tais como engenharia financeira ou
métodos contabilisticos ndo reconhecidos, (2) medidas tempordrias (como a transferéncia de
fundos de pensdes), (3) fraqueza da legislacdo sobre gestdo financeira publica, (3) san¢des que
nao sao aplicadas, (4) regulacGes que sdo ignoradas, e (5) acumulacdo de compromissos e
atrasos de pagamentos ligados a pontos anteriores.

A evolucdo da Divida Publica retrata estes problemas de uma forma sintética (Figura 2). Evidentemente
qgue a origem do problema estd em decisdes do Governo que se vém depois a refletir no seu custo
financeiro — reflexo na Divida. Em 2001, pouco depois de ter entrado no Euro, Portugal tinha uma divida
publica de 53,4% do PIB, inferior ao limite dos 60% do Tratado de Maastricht. Passados 12 anos a divida
publica tinha explodido para 129% do PIB, continuando a estar abaixo da contabilizacdo total das
responsabilidades do Estado, que era estimada pelo FMI em 2013 em cerca de 12% do PIB, sem incluir
as contingéncias associadas as responsabilidades em pensdes.

Como podemos verificar ja em 2001 a divida das empresas publicas e PPP era superior a divida direta do
Estado. E interessante referir o caso das PPP rodoviarias. As PPP foram introduzidas no governo do PM
Guterres em 1996 pelo ministro das Obras Publicas e Transportes Jodao Cravinho. Inicialmente o seu
objetivo era expandir a infraestrutura rodovidria em autoestradas sem custos diretos para o Estado. A

16 |MF, Portugal: Fiscal Transparency Evaluation, 2014.



concessao era feita a um consdrcio de empresas privadas que, baseando-se num projeto de construcao
e numa previsdo de procura e receitas associadas, financiava a construcdo através de um consdrcio
financeiro e em seguida explorava a autoestrada por um periodo de 30 ou mais anos. A figura
introduzida era SCUT, sem custos para o utilizador (que era uma expressdo iluséria), ou seja, a
construcdo, financiamento e manutencdo eram pagas nado pelos utilizadores, mas sim pelos
contribuintes, via impostos. O pagamento aos executores da PPP era feito com base numa estimativa da
procura e uma portagem virtual. Estes valores, propositadamente ou ndo, para poder assegurar o
projeto, eram objeto de proje¢des da procura otimistas. Nos Ultimos anos do governo Sdcrates, para
evitar revisdes da procura que prejudicassem os promotores passou-se a fazer uma grande parte destes
financiamentos com base no valor do investimento — capacidade disponivel. Segundo um estudo
efetuado por consultoras, por exigéncia do Programa de Ajustamento, verificou-se que havia uma
grande variancia nas taxas de rentabilidade destes projetos para os promotores, havendo bastantes
casos de taxas superiores a 10%, que é muitas vezes o custo do capital com risco utilizado neste tipo de
projetos pelo Banco Mundial. ¥’

Figura 2

Figure 0.1. Evolution of General Government Gross Debt, 1991-2014
(In Percent of GDP)
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Fonte: IMF, Portugal: Fiscal Transparency Evaluation, 2014.

Caso ndo tivesse havido fatores externos ao orcamento do Governo Geral, a divida publica total em
2014 teria sido aproximadamente de 105% do PIB, mesmo depois de incorporar os efeitos da crise
internacional e do Programa de Ajustamento. A este valor adicionou-se cerca de 11% com o custo de
recapitalizagdo do sistema financeiro e 13% dos défices das empresas publicas estatais e das primeiras
PPP. Chegamos ao total que é hoje reportado oficialmente de 129%. Mas o peso das restantes empresas
publicas e PPP deve representar cerca de 10%, que junto aos atrasados (1%) deve totalizar uma divida
publica de 140% do PIB.

17 Em vdrios casos atingia-se 17% e mais.



1. Principios de Boa Governag¢ao do Orcamento (OCDE)

O orgamento é um contrato entre governo e cidaddos que mostra como os recursos (impostos) vao ser
mobilizados para a producdo de bens publicos e transferéncias. Os pilares de uma boa governagao
publica sdo: transparéncia, integridade, abertura, responsabilizacdo (accountability), e uma abordagem
estratégica no planeamento para atingir os objetivos nacionais.'® Com este objetivo, a OCDE elaborou 10
principios de boa governacdo do orcamento (Quadro 1). Estes principios respeitam ao uso prudente de
recursos, sem ultrapassar os recursos disponiveis (respeitar equilibrio orcamental e sustentabilidade),
alinhamento com as metas de médio prazo do governo (evitar a visdo de curto prazo), que as previsdes
e riscos sejam feitas com competéncia e rigor, realizacdo de investimentos de forma eficiente em termo
de beneficios-custo, assegurar que os documentos do orgamento sdo completos, de facil acesso dos
cidaddos, e que estes ddo uma visao integral e verdadeira da situacdo orcamental, que o debate sobre o
orcamento seja democratico e inclusivo, e haja uma execucdo eficiente do orgamento e um controlo ex-
post (avaliacdo) rigorosa independente, que seja incorporada nos orcamentos seguintes e consequente.

Quadro 1: Os 10 Principios de Boa Governacgdo Orgcamental da OCDE

18 OECD, Recommendation of the Council on Budgetary Governance, Feb. 2015. Ver também OCDE, Best Prcatices
for Budget Transparency, 2002.



1. Manage budgets within clear, credible and predictable limits for fiscal
policy

2. Closely align budgets with the medium-term strategic priorities of
government

3. Design the capital budgeting framework in order to meet national
development needs in a cost-effective and coherent manner

4. Ensure that budget documents and data are open, transparent and
accessible

5. Provide for an inclusive, participative and realistic debate on budgetary
choices

6. Present a comprehensive, accurate and reliable account of the public
finances

7. Actively plan, manage and monitor budget execution

8. Ensure that performance, evaluation & value for money are integral to
the budget process

9. Identify, assess and manage prudently longer-term sustainability and
other fiscal risks

10. Promote the integrity and quality of budgetary forecasts, fiscal plans
and budgetary implementation through rigorous quality assurance
including independent audit

Fonte: OCDE, op. cit. pg 3.

O Quadro 2 mostra a avaliacdo pelos autores destes principios de governacdo, tomando como
referéncia a situagdo em 2016. O orgamento portugués cumpre apenas cerca de um ter¢o (34%) do total
dos principios.’® Uma parte substancial diz respeito a necessidade de introduzir um or¢camento por
programas, com avaliacdo de performance dos servigos, e plurianual, alinhado com objetivos de médio
prazo, bem assim como a falta de uma avaliagcdo rigorosa de beneficios-custo de projetos (principios 8,
3, e 2). Outra deficiéncia grave tem a ver com o controlo democratico do orcamento (principio 5) e
deficiéncia em assegurar a sustentabilidade no médio e longo prazo (principio 9).

Quadro 2: Avaliacdo critica da governag¢do orcamental em Portugal

19 Atribuiu-se a cada critério a classificacdo de 1 (pior) a 5 (melhor). Sendo 10 os principios e cada um tendo 4 sub-
critérios, a classificagdo maxima seria 250.



1. Gerir orgamento dentro dos limites
orgamentais

2. Alinhamento com a estratégia médio
prazo

3. Orgamento capital para
desenvolvimento de forma eficiente em
termos de custos

4. Documentagdo e info da PO
transparente, completa e rigorosa

5. Debate inclusivo, participativo e
realistico da PO

6. Finangas publicas completas, rigorosas e
fidveis

7. Monitoragem continua da execugdo

8. Assegurar que performance, value for
money e avaliagdo sdo parte do
or¢camento

9. Identificar e gerir a sustentabilidade no
longo prazo

10. Controle de qualidade, integridade e
auditoria

Contra-ciclico e
uso prudente
recursos

Plurianual

0

Tomam en conta
capacidade
economica,
infraestrutura e
prioridades

Info Relatorios
Orgamento
claros e
rigorosos

Debate no
Parlamento e
comités

Contabilidade
correta e
compreensiva

Execugdo plena
respeitando as
regras

3
Info sobre
servigos publicos
e como se gasta
o dinheiro

2
Aplicar
mecanismos

para assegurar
sustentabilidade
e mitigar riscos

Investimento
permanente no
treino pessoal e
aperfeigoamento
métodos

PO sustentavel

2

Acordo objetivos
nacionais

Analise beneficio-
custo, value for
money e procura

Apresentagdo
formato
comparavel antes
e depois da
aprovagdo

Envolvimento da
sociedade civil
cidaddos no
debate

Abrangendo todos
os agentes

Controle
prudencial fluxos
caixa

4
Info com
programas e
objetivos

0

Quantificar riscos
e
responsabilidades

contingentes

2
Existéncia
instituigdo fiscal
independente

4

Regras fiscais
verificaveis

3
Relagdes entre

MF e Min
setoriais

Avaliagdo
econdémica
independente da
financeira

Enumeragdo do
impacto da PO e
"orgamento do
cidadao"

Clareza sobre
beneficios e
custos das
medidas

1
Contabilidade de
caixa e
patrimonial

Tesouro Publico
unico

Avaliagdo com
indicadores de
performance

Mecanismos de
mitigagdo de

risco

2
Independentes
auditores
internos

3

Top-down

Revisdo periodica
despesa

2
Coordenagéo de
planos de
investimento e
capacidade de
analise e gestdo

2

Dados que
permitam controle
facil e democratico

2
Todas as grandes
decisGes sdo
abrangidas

2

Inclusdo das PPPs

Controle
descentralizado
mas com limites
para reclassificagdo

3
Reavaliagdo
periodica de
programas

0

Relatorio periodico
sobre
sustentabilidade das
finangas publicas

Papel relevante dos
auditores externos
(Tribunal Contas)

Soma

11

10

11

14

11

86



Fonte: Estimativas dos autores.

O principio que reune melhor classificacdo é a monitoragem de execucao onde a tradicdao de controlo
financeiro que ja vem do Estado Novo se mantém. E de esperar que com a implementacdo da Nova Lei
de Enquadramento Orcamental se venha a observar uma significativa melhoria na governacao do
orgcamento.

2. Recomendagoes do Programa de Ajustamento (2011-2014)

As duas recomendacdes fundamentais, no que respeita ao processo orcamental, do Programa de
Ajustamento, foram: (i) Constituicdo de uma entidade independente de avaliagdo da PO, o Conselho das
Financas Publicas, e (ii) Publicacdo da Nova Lei de Enquadramento Orgamental que incorpora
contabilidade patrimonial, orcamentacdo por programas com indices de performance e programacao
plurianual. Na nova formulacdo da PO, o governo comprometeu-se a (a) melhorar a orientacdo
estratégica do orcamento, (b) processo orcamental abrangendo o setor estatal empresarial, PPP e
seguranca social, (c) respeito do processo top-down, (d) controlo orgamental mais estrito para evitar
acumulacdo de atrasados de pagamentos, (e) seguir as normas contabilisticas internacionais, (f)
informacdo sobre a despesa fiscal, e (g) avaliacdo cuidada dos riscos.

Nesta sec¢do apenas abordaremos a criacdo de uma unidade independente de avaliagdo da PO, sendo
os restantes abordados no ambito da Nova Lei de Enquadramento Or¢gamental.

Conselho das Finangas Publicas

O Conselho das Financas Publicas (CFP) é um organismo independente?® que fiscaliza o cumprimento
das regras orgamentais em Portugal e a sustentabilidade das finangas publicas. O CFP iniciou a sua
atividade em fevereiro de 2012, com a missdo de proceder a uma avaliagdo independente sobre a
consisténcia, cumprimento e sustentabilidade da politica orgamental, “promovendo a sua transparéncia,
de modo a contribuir para a qualidade da democracia e das decisGes de politica econdmica e para o
reforco da credibilidade financeira do Estado”.

O CFP foi criado pelo artigo 3.2 da Lei n.2 22/2011, de 20 de maio, que procedeu a 5.2 alteracdo da Lei de
Enquadramento Orcamental (Lei n.2 91/2011, de 20 de agosto, republicada pela Lei n.2 41/2014, de 10

de julho).

O Conselho das Finangas Publicas (CFP) tem como missdo proceder a uma avaliagdo independente sobre
a coeréncia, o cumprimento dos objetivos definidos e a sustentabilidade das financas publicas,
promovendo, simultaneamente, a sua transparéncia. A sua missdo estd orientada para os efeitos
orcamentais e financeiros contemporaneos e futuros das decisdes de PO. O CFP procura assegurar um
enquadramento de médio prazo compativel com uma trajetdria de sustentabilidade, respeitando os
principios da transparéncia e da abrangéncia.

As atribui¢6es do CFP

20 Do Governo e Assembleia da Republica.


http://dre.pt/pdf1sdip/2014/07/13100/0376803791.pdf
http://dre.pt/pdf1sdip/2014/07/13100/0376803791.pdf

Para o desempenho da sua missdo, os Estatutos conferem ao CFP as seguintes atribuicdes:

a) Avaliar os cenarios macroecondmicos adotados pelo Governo e a consisténcia das projecdes
orcamentais com esses cenarios;

b) Avaliar o cumprimento das regras orcamentais estabelecidas;
c) Analisar a dindmica da divida publica e a evolugdo da sua sustentabilidade;

d) Analisar a dinamica de evolugdo dos compromissos existentes, com particular incidéncia nos sistemas
de pensdes e saude e nas parcerias publico-privadas e concessoes;

e) Avaliar a situacdo financeira das regiées auténomas e das autarquias locais;

f) Avaliar a situacdo econdmica e financeira das entidades do setor publico empresarial;

g) Analisar a despesa fiscal;

h) Acompanhar a execucdo orcamental.

A Lei de Enquadramento Orcamental atribui também ao CFP um papel determinante no
reconhecimento de um desvio significativo face ao objetivo de médio prazo e no mecanismo de
correcdo do desvio (artigos 72.2-B a 72.2-D da Lei de Enquadramento Orgamental), em linha com a
atribuicdo de avaliagdo do cumprimento das regras orcamentais e de acordo com o Pacto de
Estabilidade e Crescimento.

A independéncia é uma das caracteristicas centrais do CFP que atua de forma independente no
desempenho das fungdes que Ihe estdo cometidas por lei e pelos estatutos, ndo podendo solicitar nem

receber instrucdes da Assembleia da Republica, do Governo ou de quaisquer outras entidades publicas
ou privadas. A independéncia financeira do CFP é assegurada pelo Orcamento do Estado.

Outras medidas tomadas durante o Programa de Ajustamento



Box 2. Progress Under the Adjustment Program v

Since the beginning of the adjustment program in mid-2011, there has been considerable progress in
strengthening Portugal’s budgetary framework and transparency practices. The key achievements are:

. The quality and comprehensiveness of information of fiscal developments has improved.

° New fiscal reports and documents, including on tax expenditures, fiscal risks, and PPPs have been
developed and published.

. A commitment control system is now in place in all administrative units of the general government.
. A new governance framework for SOEs was approved in late 2012.

. A new legal and institutional framework for PPP was established in 2012, which included the

creation of the Unidade Técnica de Acompanhamento de Projectos (UTAP) as well as a series of measures
aiming at increasing the control over potential fiscal risks stemming from PPP.

. Progressive refinements of the Budget Framework Law (BFL) have been enacted, including the
transposition of the EU Fiscal Compact provisions.

. The new legislation on the financial management of local governments (municipalities and regions)
that was approved in September 2013 strengthens monitoring and reporting requirements as well as
coordination across levels of government.

1/ A compendium of all measures undertaken under the adjustment program can be found in a document
recently produced by the Government of Portugal A Gestdo do Programa de Ajustamento. 1,000 Dias, 450
Medida Cumpridas, May 2014.

3. Cdadigo de Transparéncia Or¢amental do FMI

Uma avaliacdo paralela do processo orcamental é feita pelo FMI através do seu Cddigo de Transparéncia
Fiscal.?! Existe uma grande sobreposicio aos Principios de Governac¢do da OCDE, mas o Cddigo de
Transparéncia tem mais uma 6tica de reporte, visibilidade e controlo pelo publico do orgcamento. O
Quadro 3 apresenta um resumo dos principios do Cédigo de Transparéncia Fiscal: (1) Reporte
orcamental, (2) PrevisGes or¢amentais e formulagdo do orcamento, (3) analise e gestdo dos riscos

orcamentais, e (4) gestdo eficiente dos recursos orgamentais.

Quadro 3: Pilares do Cédigo de Transparéncia Orcamental do FMI

2L IMF, Fiscal Transparency Code, disponivel no site www.imf.org.


http://www.imf.org/

Four Pillars of the Fiscal Transparency Code

i Escal IL. Fiscal

é Forecasting
Reporting & Budgeting

4.1 Ownership,
contracting,
& fiscal regime

4.2 Fiscal
reporting

Fonte: IMF, Fiscal Transparency Code

O FMI empreendeu em 2013 através dos seus servigos, uma analise do processo orgamental portugués,
e a sua avaliacdo face ao seu CAdigo de Transparéncia.?

As principais conclusGes da avaliacdo do FMI de 2013:

(1) Bom reporte orgamental em linha com as boas praticas ou praticas mais avangadas, respeitando
particularmente os requisitos da UE e dos padrdoes ESA 95, mas ainda lhe falta o esquema
conceptual da contabilidade patrimonial (accrual) baseada em padrdes internacionais.

(2) Os métodos orgamentais e de previsdo fiscal melhoraram nos ultimos trés anos, mas a avaliagdo
de investimentos apenas satisfaz as exigéncias minimas do Cédigo.

(3) O reporte de riscos orgamentais estd na sua infancia e apesar das vdrias iniciativas recentes, a
publicagdo destes riscos permanece fragmentada.

O Quadro 4 fornece informagbes mais detalhadas. Afirma-se que houve um progresso notavel nas
reformas feitas desde a crise econdmica e financeira em Portugal, e que um grande nimero de reformas
em curso necessita ainda de chegar a sua fruicdo total. E o caso da nova Lei de Enquadramento
Orcamental que sé6 foi aprovada no verdo de 2015.

Segundo o Quadro 4 e de alta importancia sdo: alargar a cobertura das estatisticas e analise dos fluxos
bem como da analise de riscos. De importancia média, mas que falta totalmente, é a reconciliagcdo das
contas do orcamento de um ano com o ano anterior — as despesas, em particular, nunca sdo
comparaveis, o que torna muito dificil a sua analise comparativa. Outra informagdo importante é como
se passa da previsdao do défice no ano anterior para o ano corrente, como o défice que agora se prevé,
identificando claramente as medidas que foram tomadas ou se propdem.

Quadro 4

22 IMF, Portugal: Fiscal Transparency Evaluation, Report 14/306, Out 2014.



Table 1. Portugal: Summary Heat Map

Level of . , Fiscal Forecasting & IFiscaI Risk Analysis andl
Fiscal Reporting
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Classification [Fiscal Policy Objectives]

ISupplementary Budget

Fonte: IMF, Portugal, Fiscal Transparency Evaluation.

Passemos a analisar cada uma das trés grandes areas do relatério, que correspondem aos pilares do
Codigo de Transparéncia: (i) cobertura dos relatérios e informagdo, (ii) previsdo e formulacdo do
orcamento, e (iii) avaliagdo de riscos.

(i) Cobertura dos relatérios e informagao estatistica

O relatério estima em -140% a situacgdo liquida do setor do Estado em 2012 (Quadro 5) que inclui as
responsabilidades do sistema de pensGes e um elevado montante de responsabilidades contingentes,
sobretudo devido as PPP, que foram tratadas noutro relatério do FMI. Este racio de situagdo liquida
negativa +é um dos mais negativos entre os paises para os quais o FMI fez estimativas.?® Este quadro é
muito interessante pois permite-nos avaliar o dominio do setor publico e o que o orgamento nao
abrange. Quanto a receitas e despesas, faltam o equivalente a cerca de 10% do PIB das empresas
publicas ndo financeiras e financeiras (por e.x. Caixa Geral dos Depdsitos). Dos ativos e passivos falta
reportar cerca de 90% das empresas publicas financeiras e ndo financeiras e 72% do Banco de Portugal.

23 Ver FMI (2014) op. cit. pg 24.



As empresas ndo financeiras do setor publico tém uma situacao liquida negativa equivalente a 16% do
PIB.

Do Governo Geral é importante considerar 130% de responsabilidades nao fundeadas do sistema de
pensdes dos funciondrios publicos. Devemos notar que uma parte substancial deste montante sera pago
pelas contribuicdes para a seguranga social que estes funcionarios fardo para a Seguranca Social para
onde foram transferidos. As PPP ainda fora do Setor Publico sdo avaliadas em 7,5% do PIB, o que mesmo
assim nos parece subavaliado.*

Quadro 5: Balancgo do Setor Publico

Table 0.1 Portugal: Public Sector Financial Overview, 2012
(Percent of GDP)
Central Local CG Non Fin LG Non Fin  Public Fin
State Govt Govt General Govt Corps Corps Corps Central Bank Public Sector

Total Transactions

Revenue 242 36.5 6.5 409 53 06 48 045 50.9

Expenditure 327 435 6.0 474 43 06 49 02 56.3

Balance 8.5 -1.0 0.5 6.5 1.0 0.0 0.2 0.3 5.4
Total Assets na na na 122.8 229 1.9 70.8 72.3 255.6

Non-Financial Assets na na na 726 179 na 16 01 922

Financial Assets na 537 1.7 50.2 5.0 na 69.2 722 163.4
Total Liabilities na 259.3 8.4 262.5 214 1.4 66.4 .6 395.2

Other (reported labilities) na 1254 8.4 128.6 214 14 66.4 7.6 2614

Public Senice Pension na 1339 na 133.9 na na na na 1339
Net Financial Worth na -205.6 6.7 -212.3 -16.4 na 28 0.6 -231.9
Net Worth na na na -139.7 1.5 0.5 4.4 0.7 -139.7
Memo
General Govemment Gross Debt at face value (EDP notification) 124 1
Net Debt (gross debt minus central administration deposits) 114.0
Additional PPP liabilities outside Public Sector 7.5

Fonte: IMF, Portugal: Fiscal Transparency Evaluation.

Existem 6 095 entidades institucionais que reportam ao orgcamento, das quais 5 395 s3do da
administragdo central, um nimero demasiado elevado e que mostra a fragmentacdo da administracdo
publica em Portugal.

As entidades que agregam e publicam informacdo, em base consolidada, sobre o Setor Publico em
Portugal sdo o INE (contas ndo financeiras), o Banco de Portugal (contas financeiras), a Direcdo Geral do
Orcamento (execugdo orcamental) e a Direcdo Geral do Tesouro sobre empresas publicas controladas
diretamente pelo Tesouro. N3do existe informacdo detalhada sobre empresas ou entidades publicas ndo
controladas pelo Tesouro, Seguranca Social e Administracdo Regional, embora alguma da informacgao
sobre estas entidades seja apresentada no Relatério do Orcamento.

Adicionando a totalidade das empresas publicas aos relatérios/informacdo estatisticos e orcamentais
aumentaria as receitas e despesas (fluxos) do Setor Publico no equivalente a 10-12% do PIB, o que
colocaria a Despesa Total do Setor Publico em 57% do PIB em 2012.

24 \/er Mateus, Economia Portuguesa.



A Figura 3 mostra a cobertura da informacao estatistica do Setor Publico, segundo estimativas do FMI,
no que respeita aos stocks (balanco). O Relatério revela que a ndo cobertura completa do Estado leva a
gue ndo sejam incorporados nos ativos e passivos do Setor Publico o Banco de Portugal, as empresas
publicas financeiras (e.g. Caixa Geral de Depdsitos), parte importante das empresas publicas nao
financeiras, a ndo inclusdo das responsabilidades implicitas da Caixa Geral de Aposentagdes e do sistema
geral da Seguranca Social, e os ativos ndo financeiros do Estado.

Figura 3
Figure 1.3. Portugal: Public Sector Balance Sheet and Coverage in Fiscal Reports
(Percent of GDP)
‘General Government [ | ]
Non-Fin Public Coms
Reported
B Unreported
Financial Public Corps
Liabilities Assets
Central Bank
Consolidation
NetWorlh ]
450 400 350 300 250 200 150 100 50 o 50 100 150 200 250 300
Source: INE, BdP, MoF Annual Reports

Uma das mais interessantes conclusdes desta analise, é que as responsabilidades (passivos) totais do
Setor Publico em Portugal, em percentagem do PIB, sdo as mais elevadas entre os paises que o FMI
avaliou (Portugal tem responsabilidades brutas de cerca de 400% do PIB, seguido da Irlanda com 375%,
pais que é um importante centro financeiro internacional).

Figura 4

Figure 1.2. Public Sector Gross Liabilities
(Percent of GDP)
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Source: Staff estimates for Portugal, Ireland, Russia, and Romania; National Financial Statements for others.

Outro problema que tem sido apontado ao Processo Orgcamental portugués é o uso predominante da
contabilidade do fluxo de caixa, o que ndo permite avaliar corretamente a situacdo patrimonial do



Estado, ndo sé no que respeita a compromissos ja assumidos pelo Estado e que terdo que ser pagos, ou
de receitas que estdo em vias de ser cobradas.

Segundo o relatério do FMI, o défice orcamental em 2013 era de 7,6% do PIB, segundo a contabilidade
de caixa. Os ajustamentos que teriam de ser feitos ao passar para a base de accrual, conforme a ESA95,
levariam o défice a reduzir-se para 4,9%. Mas se se adicionar as responsabilidades acrescidas que o
Estado assumiu com a Caixa Geral de Aposentac¢des, o défice volta a subir para 12,6% do PIB, o que
corresponde aos empréstimos liquidos numa base patrimonial. Se juntarmos ainda as variacdes de
valoracdo de ativos e passivos financeiros (estimados pelo Banco de Portugal) chegamos a uma variacdo
da situacdo liquida do Setor Publico de -28,2% do PIB. O novo Plano Oficial de Contabilidade Publica
(POCP) introduz contabilidade patrimonial.

Outro item importante de cobertura da informagdo estatistica, que foi introduzida por exigéncia da
Troika, é o que se refere a despesa fiscal que cobre sobretudo redugdes de taxas normais dos impostos,
dedugdes, taxas preferenciais e créditos fiscais. Em 2013 estas representavam cerca de 5% do PIB,
percentagem bastante elevada no contexto internacional. E interessante notar que a parte mais
significativa eram as reducdes de taxas de imposto, que ndo tem paralelo em mais nenhum dos paises
desenvolvidos, e cria complicacdes administrativas e distor¢des no sistema fiscal. Esta rubrica esteve
sobre pressdo da Troika para a sua reducao.

O Quadro 6 resume a apreciacdo do 1.2 pilar do Cédigo de Transparéncia do FMI. No que respeita a
cobertura por instituicdes faltam as empresas publicas ndo incorporadas atualmente e parte das PPP
(pelo menos 10% do PIB), e a incorporagdo das responsabilidades decorrentes da Caixa Geral de
Aposentagdes, tanto em termos de fluxos como stock.

Sobre o calendario de relatérios e informagdo aponta-se a necessidade de (i) o Orcamento ser entregue
a Assembleia da Republica 3 meses antes da sua aprovagdo para facilitar o seu controlo democratico, o
que implicaria a sua apresentacdo em torno de 20 de setembro (e ndo 15 de outubro), para ser
aprovado até 20 de dezembro; e (ii) a Conta Geral do Estado deveria ser elaborada 3 meses depois do
fim do ano e as contas auditadas 6 meses depois. As auditorias feitas pelo Tribunal de Contas deveriam
ser publicadas num prazo de 6 meses e ndo de 12 meses,®® para poderem ter impacto no ciclo
orcamental seguinte.

Por razdes de consisténcia deveria ser publicada anualmente a reconciliagdo do défice orcamental com
o seu financiamento (1.3.2). As revisGes anuais feitas do défice e da divida em Portugal foram nos
ultimos 3 a 4 anos muito superiores ao que se passou em média na UE (média de 4,3% em 2010-2013
contra 1% da UE) (1.3.3), embora seja de esperar que os ajustamentos futuros sejam menores, devido a
defini¢cao do perimetro do Setor Publico ja estar mais ajustada as normas internacionais.

O INE e o Banco de Portugal satisfazem os requisitos do Special Data Dissemination Standard (SDDS) do
FMI, embora devam ainda melhorar, em colaboragdo com o MF, a sua produgdo estatistica como aqui
estd indicado. Ainda sobre standards internacionais, a classificagdo usada nas contas publicas deveria
seguir a IPSAS e o Tribunal de Contas a International Standards for Supreme Audit Institutions (ISSAI).

25 0 Relatério do Tribunal de Contas relativo a 2014 foi publicado a 30 de setembro de 2015.



Quadro 6

Table 1.5. Portugal: Summary Assessment of Fiscal Reporting
Principle
High: Public corperations with net
111 Cov?rag.e of expenditures of 10 percent of GDP are
Institutions APy L
outside fiscal statistics
High: Central government liabilities of 134
112 | Coverage of Stocks percent of GDP are outside fiscal statistics.
No data on general government non
financial assets
F= el e e o High: Accn.le:d qenfa-ra\ qouimment pension
1.1.3 | Coverage of Flows 3 expens .1 percent of GDP outside
some accrual revenues and expenditures ) _
fiscal statistics
:"i‘::‘r::::a;‘EXP:;:“ULZ:?S::Z".‘HM Medium: Tax expenditure around 5 percent
Coverage of Tax Y s policy area, p of GDP is high by international standards,
114 . annually, and there is contrel on, or . h :
Expenditures e - and amounts are reported inconsistently in
budgetary objectives for, the size of tax .
) different reports.
expenditure.
Frequency of Advanced: In-year fiscal reports are
121 . .
In-year Reporting published on a monthly basis
" e .flnancml‘s‘:a.ten.wents € | Medium: Audited financial statements for
Timeliness of presented to parliament within six . N
) : " the previous year published too late to
1.2.2 Annual Financial months and audited statements are inform the preparation of the next vear's
Statements published within 12 months of the end of prep ¥
: - budget
the financial year.
1.3.1 Classification
132 Internal Advanced: Fiscal reports include the Medium: The reconciliation of fiscal balance]
o Consistency three key flow and stock recenciliations and financing is not published
e High: Revisions to general government
133 Hlﬂ.o."‘al deficit and debt exceed EU average
Revisions )
revisions
Advanced: Statistics are prepared by Medium: INE and BdP are subject to
1.4.1 | Statistical Integrity independent agencies, which observe Eurostat governance principles and
international standards statistical standards
High: Annual accounts, audited
14.2 External Audit independently, are the principal
accountability document in Portugal.
Comparability of
143 Fiscal Data

Fonte: IMF (2014).

(ii) Previsao e Formulagdao do orgamento

As previsGes macroecondmicas e orgamentais sdao elaboradas todos os anos até abril, como se referiu
noutro capitulo, pelo GPEARI no Documento de Estratégia Orcamental. Embora se tenha verificado em
meados do Programa de Ajustamento alguma melhoria na sua capacidade previsional, registou-se no
periodo 2011-2013 um desvio positivo (otimismo) de 1,7 pp em média em t+2 no PIB e de 3 pp no défice
em t+2 nas projecdes a médio prazo. Este problema ndo é abordado com profundidade pelo relatério do
FMI, sendo uma das principais componentes do nosso trabalho. Outro problema é que as projecdes de
Médio Prazo (Medium Term Budget Framework) apresentadas cobrem apenas cerca de 60% da despesa
total do Setor Publico, e ndo apresentam reconciliagdo com os planos anteriores.



Quanto aos projetos de investimento refere-se que estes tém alguma avaliacdo, que esta apenas é
disponibilizada internamente, mas ndo se comenta a qualidade dessa avaliagdo, que é onde, em nossa
opinido, reside um dos problemas mais sérios do Processo e Politica Orcamental.

Um dos temas mais importantes nos ultimos anos foi a intervengdo do Tribunal Constitucional na
formulagdo da PO, ao chumbar varias medidas adotadas pelo Governo para cumprir o Programa de
Ajustamento.

Quadro 7

Table 2.4. Summary Assessment of Portugal’s Fiscal Forecasting and Budgeting

Principle Importance Priority

Advanced: Gross spending and revenues from all
211 Budget Unity sectors in the general government are p ted in
the budget

Medium: Own revenues represent 35
percent of total revenue

Macroeconomic High: There is a large optimistic

212
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MT Budget c rable MT deficit drift
213 Framework T T U e
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Medium: Public investment is
relatively low as a share of GDP, but is
anticipated to increase in the coming
years

Basic: All major projects go to tender, but no
complete reporting of major investment projects or
their cost benefit analyses

2.1.4 | Investment Projects

eficiencies remain, su

ve number of appropriations,
leading to fragmented and opaque
budgeting

221 Fiscal Legislation

Timeliness of

222 Budget Documents

Fiscal Policy
231 Objectives

Performance Basic: Reporting is focused on inputs, with no
232 Information comparison of outputs or outcomes achieved

against targets

Basic: A citizen's budget was produced in 2014, but
was released too late, and no formal pubic
consultation process exists

Medium: Complex fiscal rules and
prolonged period of tight fiscal policy
will require clear communication

2.3.3 | Public Participation

Medium: Complex fiscal rules and

Independent Advanced: The Council on Pubic Finance a: es poor macro forecasting record

24.1 Evaluation macro and fiscal for s increase importance of independent

evaluation
Supplementary Ian;l: Averagef aversp:_nding. n; .

242 Budget .7 percent of expenditure in budget

year
Forecast Not met: Measures are shown, but no
243 Reconciliation reference to previous forecasts

Fonte: IMF (2014).

No que respeita a legislagdo orgamental, o FMI faz uma série de recomendagdes que foram em grande
parte ultrapassadas com a publicagdo da nova Lei de Enquadramento Orgamental. Subsistem, contudo,
alguns problemas: (a) especificagdo pouco clara da regra fiscal (fiscal rule), pois o que o Pacto de



Estabilidade e Crescimento estipula sdo limites orcamentais e ndo regras que possam guiar a PO — este
tema estd tratado no nosso trabalho, e é para nés da maior importancia, (b) ndo especifica limites a
atuacdo do Parlamento quanto as alteragBes que pode fazer ao orcamento que |lhe é proposto pelo
Governo, (c) ndo incorpora nenhuma lei “constitucional” de limites de endividamento, para além das
regras do PEC, (d) requer um detalhe excessivo de apropriacGes, que poderd eventualmente ser
reduzido pela orgamentacdo em programas.

A participacdo publica na discussdo do orcamento é potencialmente mais facil com a publicacdo dos
primeiros Orcamentos do Cidad3o em 2014 e 2015,%° mas a sua discussdo publica e envolvimento da
sociedade civil continua a ser limitada.

(iii) Avaliagao de riscos

A anélise de risco nas proje¢des orcamentais estd ainda na sua infancia. E necessario fornecer previsdes
com intervalos de confianca baseados nas distribuicGes estocasticas das varidveis macroecondmicas e
nos agregados orcamentais, bem assim como em varidveis fundamentais como as taxas de juro.

Outra analise importante que falta é a andlise de sustentabilidade da divida publica, incluindo diversas
simulagdes conforme os cenarios futuros.

Portugal ndo publica de uma forma centralizada todas as responsabilidades contingentes (contingent
liabilities) do Estado, embora tenha havido um certo progresso na recolha desta informagdo pelo
GPEARI nos ultimos anos. Também ndo existe um registo centralizado de todos os riscos especificos que
podem recair sobre o orcamento, desde as PPP as garantias prestadas pelos governos locais e regionais.

O reporte e utilizagdo de dotagdes orgamentais contingentes, que correspondem a cerca de 10 a 15% do
orcamento, via dotagOes provisionais, reservas e cativos ndo é satisfatério e necessita de uma melhor
gestao.

Embora o IGECP publique algumas informacdes sobre a gestdo da divida e a sua emissdo, em particular,
nao existe uma visdo integrada da gestdo de ativos financeiros do Estado, e em particular, dos ativos em
depdsitos (cash). Também ndo existe uma gestdo clara dos ativos ndo financeiros do Estado, como por
exemplo, os referidos a edificios publicos e a equipamentos e material de transporte.

A gestdo financeira das empresas publicas, e em particular as nao financeiras, necessita de uma
substancial melhoria, quando atendemos aos enormes custos com os derivados que foram devidos a
uma gestdo imprudente pelas respetivas empresas e servigos autdnomos. Segundo o relatério do FMI o
valor nocional da totalidade dos derivados pode chegar aos 13% do PIB.

26 Estas publicacBes foram feitas pelo Instituto Thomas Jefferson do ISEG, mas residem no DGO do Ministério das
Finangas.



No final de 2013 o Estado havia emitido garantias no valor de 21% do PIB, das quais uma parte
importante eram ao setor bancario e associadas a crise financeira. Embora tradicionalmente estas
garantias ndo sejam executadas, ndo existe uma analise rigorosa financeira destes itens.

Portugal foi o pais da UE com o maior investimento em PPP na ultima década. Segundo o BEI o
investimento total acumulado em PPP no periodo de 1990-2011 foi de 12% do PIB com a maior
propor¢do em autoestradas. A UTAO do MF assumiu a monitoragem de 33 projetos, mas ainda fica de
fora um nimero substancial, e a cobertura é deficiente.

O custo de intervencdo no sistema financeiro atingiu ja cerca de 11% do PIB.?” A recente necessidade de
intervencdo do Estado no caso Banif e o elevado montante de crédito malparado mostra que existem
ainda substanciais responsabilidades contingentes e riscos orcamentais ligados ao sistema financeiro.

N3do existe uma avaliagdo cuidada dos riscos ambientais e naturais que podem expor o Estado em
Portugal. Dois riscos sdo evidentes: o risco de fogos florestais e o risco sismico. O FMI chama a atencdo
para a necessidade de fazer estudos mais cuidados sobre estas matérias.

Finalmente o FMI chama a atencdo para a necessidade de fazer uma andlise mais cuidada dos riscos
financeiros associados as empresas estatais ndo financeiras, as quais tém causado um impacto
substancial sobre o défice e divida publicos nos ultimos anos.

27\/er Mateus, A. , Programas de Ajustamento, 2015.



Quadro 8

Table 3.7. Summary Evaluations: Fiscal Risk

Principle

Assessment Importance Priority

Medium. Significant risks from
macroeconomic shocks

High. Specific fiscal risks could
amount to 122 percent of GDP

High. High debt call for regular long-
term sustainability analysis

Medium. Contingencies are between
0.5 to 1 percent of GDP

High. GG financial assets and
liabilities of 48 and 131 percent of
GDP. Plus large nonfinancial assets of
73 percent of GDP

Medium. Total exposure from
guarantees is about 21 percent of
GDP

High. Portugal has one of the largest
PPP programs in Europe

High. Total exposure to the financial
sector is high

High. Realization of fiscal risks

(2¥2 percent of GDP) from this sector
has been a factor, and risky areas
remain unmonitored

311 Macroeconomic Risks
Basic. Some fiscal risks discussed in
inl litative t in FRS, but
3.1.2 Specific Fiscal Risks _mam Y GREINEIE U u
incomplete coverage and
quantification not
Long-T Fiscal
ong .erm . !sca Basic. Reported DSA only once in
3.1.3 Sustainability
R the 2013 DEO
Analysis
Budgeta Basic. The criteria used have
3.2.1 N 9 ry changed often in the last year and
Contingencies
are not transparent.
Basic. Government undertakes debt
322 Asset and Liability management, but there is no
- Management consistent approach to asset
management.
3.2.3 Guarantees
Basic: Information on 35 UTAP
managed PPPs published. Only
324 Public-Private basic information on the 75
- Partnerships concessions outside of UTAP's
mandate. No legal limit on
accumulated obligations
Financial Sector
3.2.5
Exposure
Not assessed. No major natural
3.2.6 Natural Resources
non-renewable resources
3.2.7 Environmental Risks Bf:sic. Envi.ronme-ntaI. risks are
discussed in qualitative terms
Basic. Monthly reports are
331 Sub-National provided for the overall sector,
- Governments but no reporting of individual
municipalities
Basic. Annual report includes all
transfers to DGTF managed public
State Owned corps and financial |nfo.rmat|on.
3.3.2 Transfers to corps outside of

Enterprises

Medium. SOEs have liabilities of
about 30 percent of GDP, of which 20
percent of GDP are of corporations

within GG. Recent debt management

DGTF are only reported if paid by
Treasury via Exceptional
Expenditure

operation entails reduction of fiscal

risks




