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Em prol da previsibilidade e da sustentabilidade das finangas publicas:
um comentario a ‘Controlo da Execu¢ao Or¢camental no Estado’*

Por Rui NUNO BALEIRAS"
Outubro de 2014

A Comissao Organizadora da iniciativa Sextas da Reforma teve a amabilidade de me convidar
para comentar a intervenc¢do de Orlando Calico na sessao ocorrida em 4 de Abril de 2014, intitulada
“Controlo da execugdo orcamental no Estado”. O presente texto resulta das notas que entdo preparei
para esse efeito e teve como objecto de analise a apresentacdo do orador principal disponivel na
pagina da iniciativa, doravante referida como Calico (2014).

1 Introducao

O desafio colocado pelos organizadores ndo podia deixar de ser respondido afirmativamente,
tanto por causa do autor da apresentacdo como pela relevancia social e a oportunidade do tema.
Com Orlando Calico apreendi, na fase inicial da minha carreira, a utilidade de pér as mdos na reali-
dade para sobre ela depois teorizar. As ideias em Calico (2014) sdo valiosas e merecem a melhor
atencdo por todos quantos se preocupam com solucdes para os problemas conjunturais e, sobre-
tudo, estruturais que as financas publicas conhecem em Portugal. Ora o estado actual das mesmas
torna por de mais evidente e urgente repensar o controlo orcamental nas instituicdes publicas. Esta
preocupacao resulta, no fundo, de uma regularidade estatistica que marca Portugal e muitas demo-
cracias: o enviesamento deficitdrio. O presente artigo pretende ser uma contribuicdo normativa para
o debate publico que urge efectuar em Portugal sobre a qualidade do processo orgamental.

Embora a soma de todos os saldos orcamentais futuros esteja amarrada ao nivel da divida
no momento presente,! a duracdo infinita da entidade Estado permite periodos longos de excedente
ou défice. Na senda de trabalhos anteriores, Wagner (2012) recorda evidéncia do século XX segundo
a qual os periodos de défice sdo mais prolongados do que os de excedente, evidéncia que sugere a
ideia de enviesamento deficitario. Este fendmeno tem sido estudado tedrica e econometricamente
pela literatura de economia politica, havendo varias explicacdes para esta regularidade em regimes
democraticos. Sem ser exaustivo, podem referir-se: ilusdo dos contribuintes quanto ao prego da pro-
visdo publica de bens e servigos [linha de argumentagdo iniciada com Buchanan e Wagner (1977)],
inconsisténcia intertemporal das politicas na auséncia de incentivos crediveis [Kydland e Prescott
(1977)], assimetria entre beneficiarios e contribuintes da despesa publica [também conhecido como
problema dos recursos orcamentais comuns; von Hagen e Harden (1995)], dilemas de prisioneiros
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[circunstancias politicas em concreto que minam a coesdo interna dos Governos e tornam instaveis
as solucdes cooperativas entre plataformas concorrentes, seja dentro de coligacdes partidarias, seja
dentro de governos monopartidarios — Edin e Ohlsson (1991) e Hallerberg e von Hagen (1999), res-
pectivamente].

Enguanto os mercados acreditarem na capacidade do devedor para pagar o servico da divida,
o financiamento vai fluindo e sdo possiveis periodos relativamente longos de défice e acumulagdo de
divida. O problema rebenta quando essa confianca cessa; entdo o preco torna-se proibitivo e da-se
a paragem mais ou menos subita do crédito. Por outras palavras, a insustentabilidade da divida pu-
blica foi identificada pelo mercado. Nestas circunstancias, inexoravelmente o ajustamento torna-se
imperativo e é executado de modo violento por ter que produzir resultados em pouco tempo. As
medidas de consolidagdo orcamental sucedem-se umas atrds das outras, com efeitos colaterais na
economia e a politica orgamental torna-se imprevisivel, deixando de ser uma ancora fidvel para an-
corar as expectativas das familias e das empresas, o que ajuda a cavar recessdes e os dramas sociais
que lhes costumam estar associados. A correcgdo é ainda mais dolorosa quando, ao desequilibrio nas
contas publicas, se junta o desequilibrio nas contas externas, sobretudo em paises privados de outros
instrumentos convencionais de correc¢do, como sdo a taxa de cambio e a taxa de juro.

Este é o pano de fundo para o tema deste artigo. Ha caracteristicas institucionais no processo
orcamental das democracias que enviesam os saldos orgamentais no sentido deficitario. Porém, a
boa noticia é que é possivel conter esses vectores através de uma adequada revisdo da arquitectura
institucional. Essa revisdao devera visar assegurar trajectérias sustentaveis e previsiveis das financas
publicas. S6 assegurando estes valores serd possivel garantir o exercicio da alternancia democratica
nas opgoes de politica econdmica e orcamental. Embora as razes concretas para aquele enviesa-
mento sejam comuns a muitos paises, a verdade é que é no contexto institucional particular de cada
um que as causas devem ser diagnosticadas e resolvidas.

Assim sendo, afigura-se pertinente questionar se a chave para anular esse enviesamento em
Portugal estara na melhoria do controlo da execugdo das receitas e dos servigos publicos, cerne da
exposicdo Calico (2014). A minha resposta é sim mas que ndo basta trabalhar o controlo da execugao
orcamental para alcancar esse objectivo. Para explicar esta posi¢cdo, devo comecar por colocar a pro-
pria execucdo or¢camental em perspectiva, ou seja, em cotejo com as outras fases do chamado pro-
cesso orcamental. E o que faco na Secgdo 2. Porém, quaisquer alteragdes que sejam feitas nos me-
canismos de controlo — como a obrigacdo de novos reportes e a publicitagcdo de resultados da exe-
cugdo propostas por Calisto (2014) —, sem que nada mude nas outras dimensdes do processo or¢a-
mental, pouco ou nada contribuirdo para reduzir sustentadamente o desequilibrio orcamental pu-
blico. Mais, como notarei adiante, poderao até induzir efeitos contrarios nesta frente.

E minha conviccdo que Portugal necessita de uma abordagem integrada e holistica ao processo
orcamental. Mais do que controlo, o pais precisa de um sistema de gestdo das financgas publicas. A
Secc¢do 3 expbe sumariamente os principais componentes para esta mudanga de paradigma. As su-
gestdes de Calico (2014) entroncam em varios desses componentes. E & luz desta perspectiva que
produzirei na Sec¢do 4 alguns comentarios sobre o contetdo da proposta de Orlando Caligo. O artigo
fecha na Secc¢do 5 com um conjunto de observagdes conclusivas.



2 A execucdo or¢camental em perspectiva

A qualidade da execucdo orcamental, seja a nivel agregado, seja a nivel de um servico, ndo
comeca nem acaba na realizacdo de despesa e na percepcao de receita, isto é, na execucao propria-
mente dita. Depende do processo orcamental em que a execug¢do acontece. De uma forma muito
lata, o processo orgamental é o enquadramento institucional em que se formam e materializam as
escolhas colectivas sobre a afectacdo dos recursos comuns de uma sociedade. Acompanhando a de-
finicdo de Cangiano et al. (2013, p. 6), aguele enquadramento integra “as leis, os procedimentos, as
regras e as convencgoes, incluindo as organizacdes definidas por aqueles elementos, que influenciam
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a orientacdo e a gestao da politica orcamental”. O que se segue é complementar da visdo do processo

orcamental que Cardoso (2014) propde para Portugal.
2.1 Execucao e ciclo or¢amentais

Ha trés fases do processo orcamental que vale a pena destacar para os propdsitos desta sec-
¢do: planeamento, execucdo e avaliacdo (ver Figura 1). Num processo orcamental orientado para
garantir a previsibilidade e a sustentabilidade das financas publicas, as trés fases devem estar articu-
ladas entre si num horizonte temporal de médio prazo, podendo este coincidir ou ndo com a legisla-
tura. Esta articulagdo é igualmente amiga da eficdcia das politicas publicas em geral.

Figura 1 —Ciclo orgamental
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A figura pretende vincar a ideia de que a execucdo orcamental faz parte de um ciclo, o ciclo

orcamental. Num primeiro momento, temos a fase de planeamento. Comeca com o diagndstico da
situacdo econdmica e da situacdo orcamental do pais, a que se seguem a definicdo da estratégia de
médio prazo para a economia e o desenho da estratégia orgamental mais adequada para atingir as
metas da primeira. E na articulacdo entre as duas estratégias que o pais, através do sistema politico,
escolhe o nivel de despesa publica que quer pagar, isto é, identifica a restricdo orcamental publica
global. O planeamento prossegue com a definicdo das politicas publicas (sectoriais e transversais)
que implementardo aquelas estratégias e a atribuicdo dos recursos orcamentais (e outros) suficientes
para tornar as politicas eficazes (elaboragdo dos orcamentos plurianual e anuais). Seguidamente, ini-
cia-se a execugdo orcamental na qual é essencial dispor de informacdo adequada para distinguir en-
tre fluxos de caixa e fluxos de compromisso. A execugao or¢camental diz respeito as duas dpticas e
estas estdo interligadas quando uma determinada operagdo de despesa ou receita é decidida (é com-
prometida) num determinado ano e sé produz efeitos na tesouraria de um ano futuro. Finalmente,



temos a fase de avaliagdo. Por um lado, a avaliagdo contemporanea da execugdo e, por outro, a ava-
liacdo ex post da mesma. No primeiro caso, trata-se de monitorizar a assun¢ao de compromissos e a
evolucdo da tesouraria no sentido de perceber duas coisas: se os tectos de despesa (ou metas de
encaixe, no caso de servicos cuja funcao financeira essencial seja a arrecadagdo de receita) para o
exercicio econédmico em curso estdo em risco e se os objectivos das politicas servidas por esses orca-
mentos estdo em risco. Esta monitorizagdo deve ser capaz de fornecer aos gestores e aos decisores
politicos informacgdo em tempo Util para correcgdo das rotas em perigo. Neste sentido, a perspectiva
de controlo que Calico (2014) defende e, em particular, os indicadores de acompanhamento que
propde, fazem parte de um sistema de avaliacdo orcamental contemporanea. A avaliacdao ex post
decorre apds o fecho do exercicio econdmico e incide, nomeadamente, sobre o cumprimento das
metas orcamentais. No final do periodo de médio prazo, a avaliagdao ex post pode ainda incidir sobre
a eficdcia das politicas e a razoabilidade das regras orcamentais em vigor a fim de poder inspirar a
revisdo das estratégias econdmica e orcamental para o médio prazo seguinte.*

Perceber que a execugdo faz parte de um ciclo acarreta duas ilagdes. Primeira, ndo faz sentido
conceber normas para a execucao sem tomar em conta as outras fases do ciclo orcamental. As nor-
mas de execucdo, nomeadamente as obrigacdes de reporte e monitorizacdo, deverao ajudar os ges-
tores e os decisores politicos a orientar a execu¢do orcamental no sentido que tenha sido planeado
e a facilitar as tarefas de avaliagdo. Mais, a prépria avaliagdo da execucdo deve ter regras definidas e
ser previsivel quanto as obrigacGes de reporte que impGe as entidades executantes. A volatilidade
nesta drea prejudica a concentragdo das organizacdes na execuc¢do da sua missdo. A segunda ilacdo
a reter é que qualquer uma das trés fases tem uma duragdo plurianual. A explicacdo acima deixa
claro que o planeamento nao se esgota quando comec¢a uma execuc¢ao orcamental, do mesmo modo
que a avaliagdo nado se inicia apenas quando aquela tiver findado. Ha interdependéncias temporais
entre as varias fases e é bom que essas interdependéncias gerem mecanismos de autocorrecgdo de
desvios indesejaveis face aos objectivos de cada fase.

2.2 Comportamento estratégico das instituicoes

Ha trés tipos de instituicdes com responsabilidades importantes no ciclo orgamental de um
sistema democratico que importa destacar: o Ministério das Finangas, os ministérios sectoriais e o
Parlamento. O enquadramento institucional de cada pais determina a natureza da relacdo estraté-
gica entre as partes. No caso portugués (Figura 2), parece existir um desalinhamento nos incentivos
das instituicdes que prejudica a condugao de finangas publicas previsiveis e sustentaveis.

O Ministério das Finangas tende a exercer o controlo orgamental de uma forma centralizada,
discriciondria e, bastas vezes, imprevisivel. Os comportamentos orgamentais sdaos e os comporta-
mentos orgamentais aventureiros nos ministérios sectoriais tendem a ser tratados da mesma ma-
neira quando surge a necessidade de apertar a restricdo orcamental agregada. De uma maneira geral,
o controlo da execuc¢do orcamental é exercido sob a forma de um fato Unico para todos os executan-
tes, ndo havendo sensibilidade para circunstancias idiossincrasicas das politicas sectoriais e das enti-
dades que executam orgamentos ao servigo dessas politicas. As dificuldades de aplicagdo da lei dos
compromissos no subsector local e nos hospitais evidenciam as limitagdes desta atitude. A pratica



reiterada deste tipo de controlo por parte do Ministério das Financas acaba por influir no comporta-
mento dos servicos e das proprias tutelas politicas sectoriais, levando a fenédmenos de boleia (“free
riding”) e selecg¢do adversa, provocando a erosdo de condutas financeiramente mais responsaveis.

Figura 2 — O triangulo institucional
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Importa ainda reconhecer que, do lado dos ministérios sectoriais, a sustentabilidade das fi-
nancas publicas ndo é, de uma maneira geral, percepcionada como um problema seu. Demasiadas
vezes, a dissimulacdo e a execucdo orcamental ineficiente sdo a resposta dptima, na perspectiva in-
dividual, para segurar ou reforcar dotacdes orcamentais. A assimetria de informacao sobre a dispo-
nibilidade de receitas prdprias, que subsiste apesar dos progressos feitos na aplicacdao do principio
da unidade de tesouraria, ajuda a este jogo do “gato e do rato”.

A Assembleia da Republica é um vértice importante deste jogo estratégico. DispGe de uma
comissdo especializada em assuntos orgamentais e de comissdes especializadas em assuntos secto-
riais. Os dois tipos de comissao exercem o poder de fiscalizagdo do Orgamento do Estado. Porém,
fazem-no de um modo algo esquizofrénico e isto é independente dos partidos que, em determinada
legislatura, apoiam ou se opdem ao Governo em fungdes. Durante o periodo de discussdo da pro-
posta de Orgamento do Estado para o ano seguinte, o ministro das Finangas pode estar a ser massa-
crado pela oposicdo na comissdo de Orgcamento e Financas por achar que a despesa publica é exces-
siva a0 mesmo tempo que as comissdes sectoriais massacram os ministros sectoriais por nao esgo-
tarem as dotagGes ao seu dispor ou os acusam de ndo terem poder politico dentro do Governo
qguando, de um ano para outro, perdem receitas gerais em proporgao maior que outros colegas. Alias,
Calico (2014) tem toda a razdo quando afirma que o Parlamento ndo da a devida atengdo politica a
execucdo or¢camental intra-anual dos sectores.

Dadas estas caracteristicas do jogo estratégico entre os trés protagonistas politicos do orca-
mento da Administracdao Central, devemos concluir que os incentivos ndo estdo alinhados para que
a cooperacdo seja o resultado de equilibrio — alias, o resultado classico do dilema dos prisioneiros.
Ha aqui, portanto, um desafio para o pais vencer, que é o de alterar as regras do jogo de modo a que
todos os agentes sintam que a cooperacgao em prol da previsibilidade e da sustentabilidade orcamen-
tais é o comportamento que melhor serve os interesses, naturalmente diversos, de cada um. Volta-
remos a esta questdo na Secgdo 4.



2.3 Falhas na consisténcia estratégica

Estratégia é uma atitude essencial no ciclo orcamental. Em qualquer fase do mesmo. O pais
precisa ter uma estratégia econdmica, uma estratégia orcamental e estratégias para as politicas sec-
toriais. Estas estratégias sdao desenvolvidas ou actualizadas na fase de planeamento, concretizadas
na fase de execucdo e avaliadas, tanto durante a sua vida util como no final dos respectivos prazos
de validade.? As estratégias d3o lugar a politicas e seus instrumentos e estes tém, em muitos casos,
expressao na execucdo orcamental.

Embora ndo seja atributo exclusivo de Portugal, a realidade tem-se encarregado de demons-
trar que o pais convive mal com estratégia nas politicas publicas. Nao é por falta de capacidade en-
dégena para pensar estrategicamente; as dificuldades maiores estdo na capacidade de integrar es-
tratégias e de agir ao longo do tempo de modo coerente com elas. Na drea concreta das finangas
publicas, Portugal apresenta reiteradamente as seguintes falhas de consisténcia estratégica:

e integracdo das estratégias econdmica e orcamental;

e articulacdo entre estratégias das politicas sectoriais e estratégia da politica orgamental;

e menosprezo da estratégia apds a sua aprovacgao.

As receitas e despesas publicas ndo ocorrem no vazio; umas e outras so existem na medida
em que exista actividade econémica. Mais, o comportamento das empresas e das familias é natural-
mente diferente por que o Estado existe do ponto de vista orgamental. O modo e o nivel como as
receitas publicas sdo geradas afecta as escolhas dos contribuintes, seja entre consumo e poupanca,
trabalho e lazer ou ainda entre mais ou menos investimento e em que sectores, ja para ndo falar em
efeitos mais microeconémicos. Importa ainda notar que o Orgamento do Estado ou, mais generica-
mente, as finangas publicas ndo sdo um fim em si mesmo mas apenas um meio, por mais importante
que ele seja, para a sociedade ser mais feliz, i.e., para a economia gerar mais bem-estar, distribui-lo
de outro modo ou minimizar as suas oscila¢des.®> Deste modo, n3o faz sentido desenhar uma estra-
tégia para as financgas publicas sem, ao mesmo tempo, desenhar de forma articulada uma estratégia
para a economia. E preciso identificar os principais obstaculos ao crescimento, a equidade e a esta-
bilizagao do bem-estar, estejam eles na esfera das empresas e das familias ou no préprio Estado e na
situagao das finangas publicas. As solu¢des para os problemas nas finangas publicas tém que ser pen-
sadas de modo articulado com as respostas que o Estado pode (e ndo pode) prover para superar 0s
outros obstaculos. A sustentabilidade da despesa publica é uma, entre varias questdes, que carece
profundamente dessa articulagdo para ser assegurada. Mais, na construcao da estratégia econdmica
e da estratégia orcamental é essencial envolver adequadamente os destinatarios das medidas de
politica, seja para aceder ao conhecimento que eles tém dos problemas e das possiveis solucdes, seja
para os mobilizar para a concretizagdo das estratégias. Dai, a valorizagdo que deve ser feita das ins-
tancias de concertacdo social.

2 Em muitos casos, faz sentido preceder a execucido de uma avaliacdo ex ante da estratégia.
3 Os leitores mais familiarizados com economia publica reconhecer3o aqui as célebres trés funcdes econémicas
das financgas publicas imortalizadas por Musgrave (1959): afectacdo, redistribuicdo e estabilizacdo.



Ora a experiéncia que Portugal vem acumulando desde o inicio do euro com a formulagdo de
estratégias orcamentais (programas de estabilidade e, desde 2011, os chamados documentos de es-
tratégia orcamental —DEOQ) mostra qudo distantes daqueles principios se tem revelado a pratica. Os
governos mudam mas permanece a convic¢do de que a estratégia orcamental é uma responsabili-
dade exclusiva das Finangas e a estratégia econdmica, quando existe, € uma preocupac¢ao do Minis-
tério da Economia. Surge ainda, a cada sete anos, uma estratégia de desenvolvimento econdmico
desenhada primordialmente para enquadrar a utilizacdo dos fundos europeus das politicas de coe-
sdo, desenvolvimento rural e assuntos maritimos que, por sua vez, de pouco serve para articular com
a estratégia orcamental; tipicamente, desconhecem-se estudos de compatibilidade entre as taxas de
comparticipagdo publica nacional, o cenario macroecondmico, as metas orgamentais e os niveis de
investimento publico estabelecidos no DEO — veja-se CFP (2014, p. v) a propdsito da insuficiente
ligacdo entre o DEO 2014/2018 e o Acordo de Parceria 2014/2020. D4 a sensagdo que as estratégias
sdo planeadas de costas voltadas, sem terem em conta as implica¢Ges reciprocas.

O segundo tipo de inconsisténcia estratégia encontra-se entre as politicas sectoriais e a poli-
tica orcamental. Também aqui o divércio na construcdo de umas e outra é frequente e isso ndo de-
veria suceder, sobretudo quando se trata de politicas com impacto significativo na restricdo orca-
mental agregada, seja por via do efeito daquelas na competitividade e nos niveis de actividade de
curto prazo, seja por via dos efeitos na despesa publica. O planeamento da estratégia orgcamental
tipicamente ndo integra a andlise dos efeitos esperados de importantes medidas de politica econd-
mica que o Governo tem em curso ou prevé executar no periodo coberto por aquela estratégia e isso
redunda numa fragilidade para a prdpria politica orcamental que vier a ser concretizada.*

Finalmente, importa destacar uma terceira pratica deficiente do ponto de vista estratégico.
Trata-se da ligeireza extrema com que a estratégia tende a ser abandonada antes de ser avaliada e,
pior ainda, pouco depois de ser aprovada e comegar a ser executada. No caso da estratégia orcamen-
tal, acontece muitas vezes um programa de estabilidade ou um DEO suceder-se a outro com revisao
das linhas de orientacdo, de tectos de despesa ou de outras metas numéricas sem uma justificacdo
aprofundada, sem se perceber por que é que um plano para cinco anos precisa ser revisto deste
modo substancial todos os anos, quando ndo mesmo varias vezes ao longo do mesmo ano através
de sucessivas leis orcamentais. Deste modo, a politica orgamental torna-se acomodaticia e imprevi-
sivel, perdendo a capacidade de segurar e orientar as expectativas dos agentes econdmicos. Nestas
circunstancias, mais valera assumir que nao existe estratégia e que a discricionariedade é preferivel
a existéncia de regras plurianuais.

3 Gestao das finangas publicas: mudanca de paradigma

Com o enquadramento acima descrito, julgo ficar mais clara a posi¢cdo que afirmei na Intro-
ducdo segundo a qual, o controlo, sé por si, ndo é suficiente para minimizar o enviesamento defici-
tério das execugdes orcamentais e, consequentemente, a previsibilidade e a sustentabilidade das

4 Por exemplo, a 23 de Abril de 2013 foi anunciada a Estratégia para o Crescimento, Emprego e Fomento Indus-
trial 2013-2020 (Governo de Portugal, 2013a) e, uma semana depois, 0 DEO 2013/2017 — Governo de Portugal
(2013b). Como nota CFP (2013), “seria util encontrar no documento uma primeira tentativa analitica de com-
binar o efeito a médio prazo das medidas de consolidagdo orcamental e de incentivo ao crescimento”.



finangas publicas. A insisténcia na orientacdo dominante até hoje de acordo com a qual estes objec-
tivos exigem mais poder no ministro responsavel pela drea das Finangas, mais centralizacdo na gestao
dos orcamentos sectoriais é, julgo eu, contraproducente. Ao invés, o que Portugal precisa é de gestao
das financas publicas. Isto significa um paradigma diferente para abordar o risco deficitario. Um pa-
radigma que exige repensar, de modo sistémico, todos os elementos do processo orcamental. Sem
poder alongar-me no tema, limito-me nesta seccdo a sugerir alguns eixos a trabalhar.

3.1 Integracao das estratégias econdmica e orcamental num horizonte de
médio prazo

A justificacdo desta integragao foi suficientemente explicitada na sec¢do anterior. Caberd ao
poder politico definir a duracao do médio prazo. Ha argumentos a favor de quatro anos, fazendo-o
coincidir com a legislatura ou fazendo-o coincidir com duas meias legislaturas consecutivas. Ha tam-
bém argumentos a favor de sete anos, fazendo-o coincidir com a duracdo do ciclo do orcamento da
Unido Europeia (UE), em virtude da ligacdo estratégica e orcamental estreita entre as politicas euro-
peias e as politicas nacionais, sabendo-se que, na UE, as politicas principais e os seus orcamentos
tendem a ser revistos em profundidade a cada sete anos.

3.2 Avaliacao e revisao regulares de politicas publicas

No quadro mental que preconizo, as politicas publicas devem ter personalidade estratégica
e ser prosseguidas o tempo suficiente para produzirem os resultados esperados e serem avaliadas
periodicamente. Seguramente que a evolucdo no enquadramento das politicas, como tecnologia,
preferéncias, educacao, ideologia, mobilidade, disponibilidades a pagar e equilibrio externo sé por si
sdo suficientes para justificar a revisao estratégica das politicas. Claro que a avaliagdo, sobretudo ex
post, pode ser muito Util para identificar estas e outras causas da eventual ineficacia dos instrumen-
tos em vigor ou até da inadequacdo dos objectivos das politicas. Mais, é legitimo em democracia que
os governos usem a informacgdo das avaliagGes para reverem as prioridades entre politicas e a “en-
genharia” dos instrumentos, aumentando ou diminuindo a intensidade de utiliza¢do de recursos fi-
nanceiros em detrimento de outros meios.

Estando assente este principio geral de governag¢do das politicas publicas, faz sentido e é
exequivel o Governo proceder a um exame da incidéncia orgamental das politicas publicas que pre-
tende aplicar. A literatura anglo-saxdnica designa estes exercicios como “public spending reviews”.
Passar em revista o contributo de cada area da governacdo para a despesa e para a receita publicas
seria um contributo valioso para a formulagdo da estratégia orgamental de médio prazo. Note-se que
o objectivo ndo é uma redugdo ou acréscimo paramétrico da despesa (ou da receita), antes sim uma
reflexdo sobre a qualidade das politicas publicas com incidéncia orcamental e a assungao de conse-
quéncias em termos de dotagBes para as mesmas e para o conjunto das administragées publicas.
Estes exercicios buscam respostas para duas perguntas essenciais: deve esta politica ser financiada
com dinheiro publico? Qual é o beneficio para a sociedade da despesa realizada por esta politica? Ja
agora, responder a estas perguntas parece-me ser o caminho inteligente para evitar cortes ou incre-
mentos cegos na despesa publica. Para uma andlise dos factores criticos de sucesso na montagem
desta abordagem, veja-se, por exemplo, Vandierendonck (2014).



Incidentalmente, refira-se que para Portugal avancar nesta direcgdo é preciso repensar a dis-
ponibilidade de informacgao financeira sobre as politicas publicas. Ndo é com o classificador econé-
mico em uso pelo Orcamento do Estado que se chega la. E preciso haver classificadores orcamentais
em cada drea de governacgdo que permitam distinguir entre o que é despesa dos organismos e des-
pesa das politicas publicas. Isto é exequivel, como comprova a informagdo orcamental ja existente
sobre instrumentos da Seguranca Social. E possivel e desejavel conviver com um classificador econé-
mico Util para o acompanhamento da execugdo orgamental sectorial e agregada que interessa sobre-
tudo ao Ministério das Financas (e, ja agora, as entidades orcamentais independentes com essa atri-
buicdo) e classificadores sectoriais Uteis para o acompanhamento da execug¢do orcamental das poli-
ticas que interessa sobretudo aos sectores. O registo de determinada operac¢ao no sistema contabi-
listico deveria permitir simultaneamente o registo no classificador econémico e o registo no classifi-
cador da politica em causa. Para além da convivéncia harmoniosa entre classificadores, é ainda mais
necessario melhorar estruturalmente a qualidade da prdpria informagdo contabilistica (mais nas Sub-
secgOes 3.5 e 3.6).

3.3 Regras de disciplina or¢camental

Ha muito que a literatura econdmica estabeleceu as vantagens e reconheceu também as li-
mitacles da existéncia de regras que amarrem de forma credivel o comportamento orcamental do
Estado numa perspectiva de trés a cinco anos (médio prazo). Portugal e a UE progrediram neste as-
pecto nos ultimos trés anos. A primeira aplicacdo aos planos orcamentais nacionais de médio prazo
do conjunto de novas regras de governacdo econémica® decorreu no primeiro semestre deste ano
para os Estados-Membros ndo sujeitos a programas de assisténcia financeira. Serdao certamente ne-
cessarias mais experiéncia e mais evidéncia para consolidar este enquadramento. Os sinais apurados
até este momento sugerem alguns problemas que ndo poderdo deixar de ser atendidos nos proximos
dois anos:

e controvérsias estatisticas associadas a medicdo do produto potencial e a estimacdo de elas-
ticidades orgcamentais;

e classificacdo relativamente obscura de medidas temporarias e medidas ndo-recorrentes;

e inteligibilidade dos textos legais, nomeadamente no caso do défice estrutural e dos desvios
significativos relativamente a sua meta numeérica;

e défice de transparéncia para com as Instituicdes Orcamentais Independentes e os cidadaos
em geral acerca dos acordos metodoldgicos no seio de grupos de trabalho do Comité de
Politica Econdmica com incidéncia na monitorizacdo do cumprimento das regras orcamen-
tais.

3.4 Ancoras plurianuais para a despesa publica

Calico (2014) defende a adopg¢do de um quadro de referéncia orcamental de médio prazo e
da alguns contributos para o consubstanciar. Na verdade, esta adopg¢ao é fundamental. A existéncia
de tectos de despesa para cada um dos anos do horizonte de médio prazo assegura vantagens im-
portantes.

5> Pacote séxtuplo, Tratado sobre Estabilidade, Coordenacéo e Governagdo e pacote duplo. Uma explicacio su-
maria encontra-se em Comissdo Europeia (2013).
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Em primeiro lugar, um tecto para a despesa global do conjunto das administragdes publicas
da confianca na sustentabilidade das financas publicas. Isso sucede na medida em que os tectos no
guadro de médio prazo comprometam os orcamentos anuais com a trajectdria de sustentabilidade
da divida publica subjacente a esse quadro de referéncia. Em segundo lugar, um tecto para a despesa
total de cada politica ou de cada ministério, compativel com o tecto global acima, estimula a explici-
tacdo da visdo de médio prazo para as politicas publicas sectoriais. No inicio de cada legislatura o
Governo escolhe as suas prioridades de afectacdo de recursos financeiros aos sectores. Os respecti-
vos tectos plurianuais reduzem a incerteza dos ministérios, o que convida a programacao plurianual
das politicas. Este enquadramento favorece a concentracao dos sectores nos resultados das politicas,
ao retirar a pressao inerente a ter que lidar com a incerteza anual e intra-anual nas dotacdes dispo-
niveis. Repare-se como este elemento é coerente com a visdo de ciclo orgamental preconizada na
Subsecc¢do 2.1. Finalmente, a existéncia de tectos para cada servigo incentiva ganhos de eficiéncia na
gestdo dos préprios servicos. Com uma previsibilidade reforcada sobre o financiamento disponivel
até ao final do ano corrente e nos quatro anos seguintes, os gestores publicos sentir-se-d0 mais mo-
tivados para... gerir. Torna-se mais facil buscar melhores rela¢des qualidade-preco nos contratos com
fornecedores, reduzir riscos e explorar sinergias. Hoje, a complexidade juridico-administrativa dos
processos de aquisicdo de maior volume colide cada vez mais com a anualidade estrita das dotacdes
orcamentais. Com a flexibilizacdo na anualidade e até nos limites trimestrais que a lei dos compro-
missos determina, os gestores terdo mais capacidade e poderdo ser mais responsabilizados pela re-
alizacdo de despesa quando ela é mais necessaria ou eficaz, em vez de terem que comprar por ata-
cado ou a correr no final do ano.

Se é certo que, per se, cada um dos tipos de tecto oferece vantagens prdprias, € bom reco-
nhecerem-se algumas fragilidades nesta abordagem. As fragilidades decorrem dos choques, dos ris-
cos, a que um or¢amento do Estado esta inevitavelmente sujeito. Com efeito, quanto mais numero-
sos e desagregados (por nivel de decisdo) forem os tectos, maior é a rigidez no sistema e a incapaci-
dade de o mesmo lidar com choques. Mais, quanto mais ampla for a despesa coberta por estes tec-
tos, também maior é a dificuldade em cumpri-los na emergéncia de choques significativos. Por outro
lado, um quadro de referéncia plurianual que nao seja credivel, que tenha de estar em permanente
revisdo, ndo serve para nada. Por isso, na pratica é preciso adoptar uma postura pragmatica e criar
um quadro plurianual com algumas folgas. Prosseguir o tema desviaria o artigo do seu objectivo e da
sua dimensao, pelo que se fecha este ponto com uma leitura recomendada para aprofundamento do
mesmo, também inspirada na analise internacional comparada: Harris et al. (2013). Depois de anali-
sarem 24 experiéncias em outras tantas economias avangadas, os autores propdem um roteiro para
a construcgdo personalizada de um quadro de programacao orcamental de médio prazo.

3.5 Contabilidade patrimonial na administragao publica

Ja ha pouco (final da Subsecg¢do 3.2) chamamos a atencdo para a qualidade da informacao.
Aqui, alertamos novamente para este aspecto essencial na gestdo das finangas publicas, agora a pro-
posito das insuficiéncias significativas que a administracdo publica ainda revela em matéria de con-
tabilidade patrimonial e, consequentemente, de funcionamento integrado da contabilidade patrimo-
nial e da contabilidade orgamental.
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Pelas razbes ja avangadas, tanto os gestores dos servicos como o ministro das Financgas e os
ministros sectoriais muito teriam a ganhar com a existéncia de um verdadeiro sistema de contabili-
dade que integrasse todos os movimentos patrimoniais e orcamentais, seja na légica da classificacao
econdmica, seja na légica da classificacdo de cada politica sectorial. Entre outras vantagens, esta in-
tegracdo obviaria as imagens distorcidas da realidade que a utilizagdo exclusiva de indicadores de um
tipo (patrimonial ou orgcamental) potencia. Desconhecimento das implica¢Ges presentes de decisGes
tomadas no passado ou dos efeitos no futuro de decisdes do presente saem caras aos contribuintes.
As limitacdes que a contabilidade patrimonial ainda apresenta nas administra¢cdes publicas, mor-
mente na central, sdo fontes de erros que a sociedade desejaria dispensar. Involuntdrios ou delibe-
rados, geram assimetria de informacao e alimentam o jogo estratégico ndo-cooperativo entre os sec-
tores e as Financas descrito na Subsec¢do 2.2.

Idealmente, os instrumentos de monitorizacdo da situacdo orcamental de cada servico ou de
cada politica deveriam ser outputs gerados automaticamente nos sistemas contabilisticos. As enti-
dades com responsabilidades nesse acompanhamento, a comecar pelos departamentos de avaliagdo
e fiscalizacdo dos ministérios sectoriais, teriam assim acesso em tempo real (ou quase) a execuc¢ao
das variaveis que lhes interessasse observar. Como a Administracdo Central ndo dispde de contabili-
dade que integre compromissos e fluxos de caixa e consolide em tempo real entre servicos, o acom-
panhamento da execucdo orcamental (o controlo orcamental, se se preferir) exige a intervencdo ca-
suistica dos servicos executantes, que tém de desviar recursos humanos e informaticos escassos para
produzir mensalmente dezenas de mapas auténomos do sistema contabilistico, com os erros e o
desperdicio inerentes. Mesmo que ndo seja dptimo obter automaticamente junto dos sistemas de
contabilidade todas as pecas necessarias para o acompanhamento da execucdo orcamental, ha-de
ser economicamente vantajoso substituir a esmagadora maioria dos actuais reportes manuais por
consultas remotas a cubos de informagdo sem perturbar a actividade dos funcionarios dos servigos
executantes. Esta possibilidade sera aprofundada na Subsecgdo 5.1.

3.6 Principio da unidade de tesouraria

Um aspecto complementar do anterior é o registo das operagdes financeiras. A unidade de
tesouraria é um bom principio mas precisa urgentemente ser aprimorado. Persistem desfasamentos
consideraveis no registo contabilistico de transac¢Ges entre servigos publicos que dificultam o apu-
ramento intra-anual em tempo real da situac3o de tesouraria do Estado. E também conveniente per-
ceber por que é que muitos servigos tém dificuldade em usar a conta na Agéncia de Gestdo da Te-
souraria e da Divida Publica (IGCP) para depositar receitas préprias. Uma vez mais, sdo situagoes
geradoras de informacgdo assimétrica e conflitualidade entre ministérios sectoriais e o ministério das
Finangas que acabam redundando em prejuizo para todos.

3.7 Identificacdo e gestao de riscos orcamentais

Ha risco orgamental sempre que uma varidvel do orcamento se desvia da trajectéria prevista
no documento de planeamento orcamental relevante, de curto ou de médio prazo. O risco é tanto
maior quanto maiores forem a probabilidade de ocorréncia deste evento e o impacto numérico do
desvio. Ja a gravidade do risco depende da sua magnitude e da importancia (politica, financeira) atri-
buida a variavel em questdo. O risco é, pois, indissociavel da incerteza e da incapacidade humana de
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prever o futuro sem erros. Dito isto, convém acrescentar que é possivel e desejavel ao sector publico
desenvolver uma arquitectura institucional capaz de minimizar a materializacao dos riscos e de os
gerir, ou seja, um sistema que permita ao pais conviver com os riscos orgamentais sem dramas signi-
ficativos.

Os riscos podem-se classificar quanto a origem em riscos econdmicos gerais, riscos especifi-
cos e riscos estruturais e institucionais — Budina e Petrie (2013). Os primeiros decorrem de erros de
previsdao no cenario macroeconémico adoptado para estabelecer a trajectéria de determinada vari-
avel no orgamento. A causa estd relativamente distante da dinamica tipica dessa variavel. Ja os riscos
especificos decorrem de surpresas no enquadramento concreto da variavel em questdao. Um surto
epidémico pode levar a um acréscimo imprevisto na despesa em salde na medida em que esta é
largamente determinada pela procura. Outros exemplos sdo a necessidade de apoio orgamental a
uma empresa publica ou a um banco privado ou o accionamento de uma garantia do Estado. Em
Portugal, os riscos associados a responsabilidades contingentes e responsabilidades relativamente
opacas, como garantias e niveis de procura em contratos de PPP, podem ter efeitos avassaladores na
previsibilidade orcamental, se forem ignorados. Finalmente, os riscos estruturais e os riscos institu-
cionais. Os primeiros estdo associados a caracteristicas estruturais da economia. Por exemplo, para
uma economia muito dependente da extraccao petrolifera, as receitas publicas tendem a ser volateis
porque dependem muito do preco do petréleo, ele também volatil. Os riscos institucionais tém a ver
com as fragilidades das instituicdes ligadas ao processo or¢camental.®

Os relatdrios que acompanham a proposta de Orcamento do Estado e o Documento de Es-
tratégia Orcamental vém revelando melhorias na atencdo dada aos riscos orgamentais. Porém, é
possivel e desejavel fazer mais e melhor. A revisao profunda do processo orgamental de que Portugal
necessita ndo podera deixar de reflectir sobre o sistema de gestao dos riscos orgamentais, matéria
que devera envolver o ministério das Finangas e os ministérios sectoriais. O artigo Budina e Petrie
(2013) retira ilagGes de experiéncias internacionais nesta matéria e discute varias técnicas para iden-
tificar, mitigar e gerir os riscos na execuc¢do orcamental, afigurando-se como uma leitura inspiradora
para a reforma portuguesa.

4 Comentarios a proposta de Orlando Calico

Apresentado o pano de fundo em que me parece fazer sentido equacionar as dificuldades
persistentes em cumprir os orgamentos do Estado, gostaria de comentar com algum cuidado as pro-
postas de mudanca no sistema de controlo apresentadas em Calico (2014). Por conveniéncia argu-
mentativa, as propostas podem ser agrupadas em duas classes: normas macro e normas micro. As
primeiras sdo os principios e as regras que Orlando Calico apresentou para o enquadramento que
estd a montante da execucdo orcamental; as normas micro sdo as obriga¢des adicionais de reporte
durante a execugdo por parte dos servicos publicos. Irei comenta-las em separado.

6 InstituicBes na acepcdo lata de Cangiano et al. (2013) recordada na p. 3 acima.
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4.1 Descentralizacdao com responsabilizacao: incentivos correctos

O texto em comentario propde uma série de alteracdes no enquadramento a montante da
execucdo orcamental de um determinado ano que sdo, em minha opinidao, muito bem-vindas e estdo
em linha com o modelo de gestao das finangas publicas esbocado nas sec¢cOes anteriores. Recordo
algumas delas: responsabilizacdo dos ministros sectoriais pela execucdo orcamental dos respectivos
ministérios junto do ministro das Financas e do Primeiro-Ministro, mas também junto da Assembleia
da Republica; responsabilizacdo do ministro das Financas pela gestdao macroecondmica e agregada
da restricdo orcamental publica; fim das cativacdes e eliminacdo da disponibilizacdo do financia-
mento aos servicos pela pratica dos duodécimos; atencao permanente de gestores e responsaveis
politicos aos riscos orcamentais; publicitacdo na Internet da sintese orcamental e perspectivas de
cada servico, bem como de indicadores de resultados da sua actividade.

Para produzirem o efeito pretendido, algumas daquelas alteracGes exigem medidas comple-
mentares. Por exemplo, o fim da libertagdo de financiamento por duodécimos requererd um meca-
nismo alternativo. Uma possibilidade a explorar serd substituir essa regra mecanica e igual para todos
os servicos (regra dos duodécimos) por um plano de tesouraria, a acordar entre cada servico execu-
tante e o Tesouro, ajustado de modo realista as necessidades de caixa daquele. Para se chegar a esta
situacdo, é preciso conseguir primeiro a integracdo entre a contabilidade patrimonial e a contabili-
dade orcamental, articular a contabilidade com a conta Unica no Tesouro e permitir a observacdo em
tempo real das operagbes contabilisticas e dos movimentos bancarios pelo servico e pela entidade
competente no Ministério das Financgas. Claro que o desenvolvimento destes requisitos estava fora
do ambito limitado ao controlo orcamental proposto pela comissdo organizadora das Sextas da Re-
forma mas importa ndo perder de vista a visdo holistica destas matérias que este comentario subs-
creve profundamente.

Seja como for, o enquadramento proposto por Calico (2014), que se poderd resumir através
da expressao “descentralizagdao com responsabilizagdo”, traz os incentivos correctos para trés cate-
gorias de actores decisivas para o sucesso da mudancga: ministro das Finangas, ministros sectoriais e
gestores dos servigos publicos. O arranjo proposto favorece os seguintes comportamentos deseja-
veis, tendo em vista a previsibilidade e a sustentabilidade das finangas publicas, a eficacia das poli-
ticas publicas e a eficiéncia da administragao publica:

e ministro das Finangas — concentrado na sustentabilidade das financas publicas e nas fun¢ées
estabilizacdo e redistribuicdo do orcamento publico; guardido da estratégia orgamental e co-
guardido da estratégia econdmica; respeitador das dota¢des orgcamentais sectoriais (é meio
caminho andado para tornar “hard” as restricGes orgamentais sectoriais);
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e ministros sectoriais — sem “risco moral”’ relativamente a restri¢do orcamental global (mi-
nora a conflitualidade na gestdo dos recursos comuns)8 concentrados na eficdcia das politi-
cas publicas respectivas;

e gestores — sem “risco moral” face as dota¢des dos outros; concentrados na eficacia das po-
liticas publicas que aplicam; concentrados na gestdo eficiente e eficaz dos servigos que diri-
gem.

4.2 Obrigacoes adicionais de reporte: serao mesmo necessarias?

Calico (2014, p. 24) propde também uma série de novas obrigacdes de reporte por parte de
qualquer servigo publico que vier a ser considerado como “unidade organica relevante ou cuja exe-
cucdo orcamental seja considerada de risco”. Tal servico passaria a ter a obrigacdo de declarar men-
salmente uma matriz com valores “realizados e previstos realizar até final do ano e nos dois anos
seguintes” referentes as seguintes varidveis: receitas e despesas em base de caixa (grandes agrega-
dos); dividas a fornecedores; dividas a instituicdes financeiras; aplicacbes financeiras; nimero de
efectivos.

De acordo com o modelo de gestdo defendido nas secgGes anteriores, sobrecarregar os ser-
vicos com novas obrigacGes de reporte ndo me parece ser o caminho mais adequado para atingir os
objectivos. A aposta terd que ser na melhoria do sistema de contabilidade e na observagdo em tempo
real do estado das contas de cada servico por parte das entidades responsaveis pela monitorizacao
e pela fiscalizacdo da execucdo orcamental. Todos os dados necessarios para estas tarefas devem
sair directamente da contabilidade dos servicos em vez de serem intermediados através de instru-
mentos de reporte. Esta intermediacdo é fonte de erros e de consumo de recursos sem qualquer
valor acrescentado. E preciso ter consciéncia do exagero a que se chegou na Administracdo Central
com a exigéncia de reportes aos servicos por parte de entidades do Ministério das Financgas. Até
servicos com menos de 10 trabalhadores tém que preencher e remeter em suportes varios ao Minis-
tério das Finangas o nimero mddico de... 187 reportes por ano! S3o 26 instrumentos diferentes, 13
dos quais preenchidos mensalmente, seis trimestralmente e sete anualmente. Estdo identificados no
Anexo. Vale a pena ter em conta que:

e sdo cerca de 400 os servigos sujeitos a estas obrigagdes de reporte;

e a maior parte dos dados reportados consta dos sistemas de informacgdo contabilistica, pelo
que a respectiva informagdo poderia ser obtida directamente junto dos sistemas pelas uni-
dades do Ministério das Financas as quais sdo enviados;

7 Risco moral é a tradu¢do mais ou menos livre da expressio anglo-saxénica “moral hazard”. Significa o risco
de o interveniente numa transac¢do ndo entrar ou ndo permanecer de boa-fé no respectivo contrato. No con-
texto financeiro, quando tal risco existe, podem acontecer atitudes desse parceiro como dissimulacdo de com-
promissos assumidos ante terceiros, empolamento de receitas, prestacdo de informagdes falsas sobre a sua
situagdo patrimonial ou financeira ou ainda sobre o seu nivel de divida, entre outras possibilidades.

8 A gestdo de recursos comuns é estudada em diversos contextos por direito, sociologia e economia. Uma de-
finicdo possivel encontra-se em Hess (2006): um recurso comum é um “recurso natural ou criado pelo Homem
tal que a sua utilizacdo por uma pessoa reduz a utilizacdo possivel por outra e decorre num ambiente em que
é frequentemente necessario, mas dificil e oneroso, delimitar o grupo de utilizadores”. No contexto do orca-
mento do Estado portugués, as chamadas receitas gerais sdo um bom exemplo de recurso comum.
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e 0s reportes sdo manuais, i.e., é preciso preencher ficheiros ou formuldrios electrénicos com
dados que estdo originalmente na contabilidade ou noutros sistemas de informagdo usados
pelos servicos;

e repetem informacdo, i.e., ha iniUmeros casos (ver Anexo, coluna da direita) em que os mes-
mos dados tém que ser reportados em mapas diferentes;

e hainconsisténcia entre os reportes (erros involuntdrios e ndo se pode excluir a possibilidade
de ocorrerem erros deliberados).

Passando os olhos pela lista no Anexo fica-se logo a perceber por que é que se diz que “o
Estado trabalha para o prdprio Estado”. Realmente, sé para cumprir estas obrigacGes de reporte sao
necessarios milhares e milhares de horas de trabalho nos servigos executantes (dependendo da di-
mensdo e da complexidade dos mesmos), tempo que é desviado de tarefas seguramente mais Uteis
e de maior valor acrescentado de que a administracdo carece desesperadamente. Poder-se-a ainda
argumentar, em abono deste massacre dos servicos, que se esta a fornecer as entidades de controlo,
fiscalizacdo ou monitorizagdo informacdo valiosa a que ndo poderiam aceder de outro modo e que é
cuidadosamente analisada e trabalhada todos os dias por estas entidades. Porém, se isto fosse ver-
dade, ndo haveria certamente problemas neste dominio nem teria valido a pena o seminario sobre
controlo da execugdo orcamental promovido pelas Sextas da Reforma. Com efeito, nao é dificil ante-
cipar a resposta para as seguintes perguntas: tém as entidades que recebem os reportes capacidade
humana e tecnoldgica para i) verificar a consisténcia da informacao recebida? ii) utilizar esta infor-
macdo na fundamentacdo de decisdes de gestdo do Ministério das Finangas?

Neste contexto, em vez de se avancar para a adicdo de mais obrigacdes de reporte [alids,
note-se que provavelmente os dados que Calico (2014) pede ja sdo reportados, de algum modo, pelos
servigos], sera preferivel comecar por fazer melhor uso da informacgdo ja disponivel. Este ponto sera
desenvolvido na préxima seccgdo.

5 Observacoes conclusivas

Esta seccdo conclui o artigo. Pretende passar duas mensagens. A primeira apela a integracao
da informacgdo sobre finangas publicas e sugere a criagdo de um sistema de partilha de dados a se-
melhanga do que o pais construiu para a informacgao sobre a actividade das empresas (IES). A segunda
retoma a visdo sistémica sobre o que é preciso fazer para Portugal dispor de um enquadramento
mais favoravel para as finangas publicas e apela a aprovagdo politica de um roteiro que assegure a
concretizacdo gradual da reforma de fundo desse enquadramento independentemente de quais fo-
rem os partidos circunstancialmente no Governo.

5.1 Integracao da informacao

A questdo dos reportes, discutida no final da Subseccdo 4.2, bem como as deficiéncias na
contabilidade da Administracdo Central e na ligacdo entre esta e a conta Unica no Tesouro, discutidas
nas Subseccbes 3.5 e 3.6, alertam para o papel crucial da informacdo na previsibilidade e na susten-
tabilidade das finangas publicas. O problema em Portugal ndo é a falta de informacao; esta existe e,
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porventura, até em abundancia excessiva. O desafio é fazer a informacao util chegar em tempo opor-
tuno a quem dela efectivamente precisa para tomar decisdes compativeis com a previsibilidade e a
sustentabilidade das finangas publicas. O desafio é atingir esse resultado minimizando o custo de
producao, circulacdo e tratamento da informacao.

Até 2007, as empresas neste pais eram obrigadas a varios reportes ao longo do ano e a dife-
rentes entidades publicas. Desde entdo, com a iniciativa Informag¢do Empresarial Simplificada (IES),
um Unico acto declarativo desmaterializado por ano é suficiente para aquelas entidades receberem
os dados de que necessitam para cumprir as suas missdes. Os custos de cumprimento das obrigacdes
declarativas decresceu extraordinariamente para todas as empresas, a populacdo observada aumen-
tou e as entidades publicas passaram a partilhar uma tecnologia muito mais amiga da produtividade.
Se foi possivel inovar deste modo para um volume de dados e reportantes muito superior ao que
existe em matéria de financgas publicas, fica aqui a sugestao, que, alids, o Conselho das Financas Pu-
blicas ja formulou publicamente,® de o pais ponderar a criacdo de uma plataforma 10S — Informagéo
Or¢camental Simplificada. A ideia passaria por tornar o sistema de informacao contabilistica dos ser-
vigos a fonte privilegiada para o trabalho das entidades com deveres de acompanhamento da execu-
cdo orcamental.’® Naturalmente, isso exigiria melhorar a ligacdo entre contabilidade patrimonial e
contabilidade orcamental e promover a reconciliacdo automatica entre operagdes contabilisticas e
movimentos nas contas bancarias junto do Tesouro. A Figura 3 esquematiza a integracao de plata-
formas em mente. De um lado, os sistemas de informacdo dos servigos executantes e, do outro, os
sistemas de tratamento de dados das entidades monitoras. No meio, a plataforma I0S, que seria o
armazém comum da informacdo bruta (dos servigos) considerada necessaria para os trabalhos das
entidades monitoras. Cada uma delas acederia apenas aos dados da I0S necessdrios para cumprir as
suas atribuigdes.

Figura 3 — Informagao integrada e 10S

Servigo Servigode
executante acompanhamento

Acesso ao |OS para extraccao
dos mapas necessarios para
os exercicios de
acompanhamento

Alimentacéao directa do
“armazém” I0S pelos
sistemas contabilisticos
dos servigos executantes

A concretizacdo desta integracdo de plataformas geraria com certeza ganhos de motivacdo
e produtividade tanto nos servigcos executantes como nas entidades monitoras. Os recursos humanos

% Fé-lo pela primeira vez quando apresentou um contributo para a revisdo do enquadramento das financas
locais e regionais — CFP (2012, p. 25).

10 para além das entidades do Ministério das Finangas referidas no Anexo, incluem-se o Tribunal de Contas, o
Banco de Portugal, a Inspeccdo-Geral de Financgas, a Unidade Técnica de Apoio Orcamental da Assembleia da
Republica e o Conselho das Finangas Publicas.


http://www.ies.gov.pt/site_IES/site/home.htm
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nuns e noutras ficariam seguramente mais comprometidos com as finalidades préprias das respecti-
vas missoes. Melhoraria a informacgao nos ministérios sectoriais e no das Financas sobre riscos or¢a-
mentais e a capacidade de correc¢cdo atempada dos mesmos. Ficaria facilitado o alinhamento de in-
centivos de governantes e gestores com a previsibilidade e a sustentabilidade das finangas publicas,
bem como com a eficdcia das politicas publicas e a eficiéncia na gestao dos servicos.

5.2 Roteiro para a reforma do processo or¢camental

Defendeu-se neste artigo a gestdo das finangas publicas como um quadro de referéncia inte-
grado, um sistema. Ndo sendo um texto doutrinario e abrangente sobre o que deve e pode ser efec-
tuado, foram aqui deixadas indica¢des suficientes acerca da multiplicidade de assuntos que urge vi-
sitar e racionalizar para se ter um processo orcamental mais amigo dos cidadaos, dos politicos, dos
gestores e dos funcionarios e agentes publicos. E verdade que tém sido introduzidas muitas altera-
¢Oes no processo desde, pelo menos, o inicio dos anos 2000 e, com maior intensidade, durante o
periodo de vigéncia do programa de assisténcia econdmica e financeira (2011 a 2014). Porém, tém
sido, basicamente, ajustamentos paramétricos, evolugdes na continuidade que ndo contestam, na
sua esséncia, o enquadramento que existe ha décadas.

E a natureza deste enquadramento que precisa, verdadeiramente, ser substituida e passar-
se de uma légica de controlo da execucdo orcamental para um paradigma de gestdo das financas
publicas. SO assim serd possivel dar aos Portugueses previsibilidade e sustentabilidade nas financas
publicas. S6 com estes valores assegurados poderao os Portugueses chancelar alternativas politicas
de legislatura sem recearem voltar a tombar em processos de ajustamento violentos. Ndo basta que
aquela necessidade seja reconhecida por algumas dezenas de especialistas e cidadaos particular-
mente interessados nestes temas. Essa necessidade tem que ser percebida, apreendida e assumida
pelo poder politico e pelas estruturas técnicas da administracdo. Ha que saber comunicar e envolver
os destinatdrios da reforma na sua construgdo e na sua avaliagdo. Do ponto de vista institucional, o
que esta em causa ndo interessa sé ao ministério ou a comissao parlamentar da area das Finangas;
como dizem os anglo-saxdnicos, envolve o “government as a whole”.

Esta reforma estrutural ndo se faz de uma vez s e exige grande perseveranga para que todas
as etapas sejam executadas e os resultados alcancados. Como avisam Cangiano et al. (2013, pp. 4—
5), se as inovacgdes sdo langadas de modo isolado, as interdependéncias que criam ndo sdo percebidas
e 0 mais certo é atrapalharem-se umas as outras. Esse seria o caminho seguro para a frustragdo de
expectativas de melhoria do estado das finangas publicas, para a sobrecarga administrativo-burocra-
tica dos quadros da administragao publica e para a fadiga da reforma. Por esta razao, é altamente
desejavel tragar um plano de inovagdes que oriente por varios anos os decisores e os aplicadores da
reforma e que encadeie os varios passos da mudanca.

Importa ter presente que os alicerces institucionais basilares, como os que aqui foram discu-
tidos (informacdo contabilistica a sério, integracdo entre registos contabilisticos e operacGes banca-
rias, mecanismos de monitorizacdo de riscos e regras orcamentais), exigem o envolvimento de mui-
tos actores e por varios anos até consolidarem. Estes alicerces, para valerem, tém que ser o resultado
de compromissos politicos genuinos, desejados pelas partes a envolver; ndo sdo, de modo algum,
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sucedaneos desses compromissos. Uma vez consolidada a nova arquitectura do processo orcamen-
tal, aqueles alicerces facilitardo o exercicio da politica por parte de quem for Governo em cada mo-
mento, pois as escolhas que fizer em matéria de variagcdao de despesa e de receita assentardo numa
trajectdria previsivel e sustentavel das finangas publicas. A previsibilidade das decisGes orgamentais
e a sustentabilidade da divida publica sdo activos imateriais tremendamente valiosos que vale a pena
perseguir. Constituem externalidades que tanto fazem crescer o produto potencial como o rendi-
mento observado, assim diminuindo duradouramente o énus politico e o drama social das consoli-
dacdes orcamentais.

Anexo

Quadro 1 — Lista de reportes dos servicos da administracao central na area das finangas publicas
REPORTE REPETICOES e OBSERVAGOES
Reporte mensal ao portal “Base: Contratos Publicos online” (con-
tratagdo publica)
1. Contratos de prestagdo de servigos de qualquer montante: re-
gistar a execu¢do mensal dos existentes e inscrever novos
Reportes mensais a Direc¢do-Geral do Orgamento (DGO)
2. Compromissos assumidos e contas de execu¢do orgcamental
3. Compromissos plurianuais (registar a execugdo em cada més Parte da informacdo prestada em
dos varios contratos plurianuais) 1.
4. Formalizacdo de Pedidos de Libertagdo de Créditos
4.1. Mapa de Origens e Aplicagdo de Fundos (reportar a execu-
¢do de receitas e despesas por rubrica de classificagdo eco- | Execugdo ja consta do sistema de
noémica e identificar a receita necessaria para o més em informacgdo contabilistica
causa;)
4.2. Plataforma STF (inscrever receita a requisitar, por classifi-
cacdo econdmica)
4.3. Preencher ficheiro “Necessidades relativas a despesas com | Repete informacdo em 4.1 e no sis-

Repete valor apurado em 4.1

pessoal” (indicar pagamentos a efectuar ao pessoal) tema de informacdo contabilistica
5. Irao software de contabilidade (GERFIP, na maior parte dos ser-
vicos) e fazer o registo contabilistico da entrada de receita (Pe- Repete informacdo em 4.2

didos de Libertagdo de Créditos)
6. Fundos disponiveis

Informagdo que ja constade 4.1 e

6.1. Execucdo acumulada agregada de receitas e despesas . . .
s greg P do sistema de inform. contabilistica

6.2. Pagamentos efectuados Idem
6.3. Previsdo de receitas e despesas para os trés meses seguin- . ~
tes Repete informagdo em 7.

7. Previsdo mensal da execucdo

Repete inform. no reporte 4.1 e no

7.1. Reportar a execugao . . ~ e
P ¢ sist. de informacdo contabilistica

7.2. Reformular a previsdo de execucdo até Dezembro
7.3. Justificar acgdo em caso de a previsdo acumulada até De-
zembro nao coincidir com a dotagdo disponivel

8. Para servigos com orgamento de investimento: reportar pro-
jecto a projecto informagdo sobre despesa executada, despesa
prevista, estado da candidatura ao QREN, etc.

9. Pagamentos em atraso (por agregados das rubricas 01, 02 e 07,
indicar execucdo e montante de pagamentos em atraso)

10. Mapa “Contas de execucdo orcamental e alteragGes orcamen-
tais”. Por rubrica de classificacdo econ. e fonte de financia-
mento, registar
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REPORTE REPETICOES e OBSERVAGOES
10.1. Execugdo da receita e da despesa acumuladas até esse Repete sist. de informagdo contab.
més eosreportes4.1,7.1e8
10.2. Alteragdes or¢gamentais do lado das receitas e do lado das | Repete dados do sistema de infor-
despesas magdo contabilistica

Repete dados do sistema de infor-
magdo contabilistica. Mesmo enti-

11. Empréstimos e outras operagGes activas dades legalmente proibidas de con-
trair divida tém que preencher este
mapa, com zeros

12. Deslocagdes em territdrio nacional e ao estrangeiro (quando ha | Reporte obrigatério mesmo com

co-financiamento atribuido por entidade ndo-residente) informacgdo a zeros

13. Balancete analitico do més (sé servigos sem GERFIP é que tém

de preencher este mapa)

Reportes trimestrais a DGO

14. Relatédrio da execugdo orgcamental (para Servigos sem Fiscal
Unico) ou Relatério do Fiscal Unico
15. Unidade de tesouraria. Registar Era mensal até Maio de 2014
15.1. Valor de Pedidos de Libertacdo de Créditos efectuados Repete reportes 4.1 e 4.2
15.2. Saldo na conta junto do IGCP
15.3. Saldo no sistema bancario nacional
Repete dados que ja constam dos
15.4. Valor dos pagamentos efectuados reportes 4.1, 7.1, 8 e 10.1
15.5. Natureza do saldo no IGCP (se resulta de saldo transitado,
por exemplo)
16. Situacdo da divida e dos activos em titulos de divida emitidos Mapa tem que s.er preenchld'ON
pelas Administragdes Publicas mesrjwf) POT SErVIcos sem posicoes
de divida
17. Fluxos financeiros para as autarquias locais
18. Operacdes de financiamento: registar empréstimos e amortiza-

¢Oes, efectuados e previstos

Idem

Reportes anuais (DGO e, quando indicado, ao Tribunal de Contas
—TdC)

19.

Conta de geréncia (remeter a DGO e ao TdC até 30/04)

20.

Estimativa do Balango e da Demonstracdo de Resultados

21.

Registo da entrega de saldos

22.

Plano de redugdo de pagamentos em atraso (obrigatério apenas
para entidades com pagamentos em atraso)

23.

Prestacdo de contas do exercicio (conhecido como “13.2 més”,
até 30/04; valor anual final, por rubrica de clas. econ. da receita
e da despesa)

Repete informacdo do reporte 19

24,

Até 15/05, reportar:

Informacdo que se poderia retirar
do reporte 19

24.1. Racio de auto-financiamento

24.2. Equilibrio orgamental

Reportes a Direccdo-Geral da Administragdo e do Emprego Publico
(DGAEP)

25.

Reporte trimestral (SIOE): n.2 de efectivos por escaldo de venci-
mento e género; horario de trabalho por carreira; informagao
sobre trabalho prestado em dias de descanso semanal, feriados
e a noite; n.2 de auséncias por regime legal; valor pago em sub-
sidios de refeicdo e outros encargos da entidade patronal; n.2
de trabalhadores com incapacidades por acidente de trabalho

Repete informacédo contabilistica e
varios reportes a DGO

26.

Reporte anual: balango social (no fundo, deveria corresponder
ao somatodrio de dados homélogos reportados trimestralmente
mas DGAEP ndo tem capacidade para verificar a consisténcia da
informacao)
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