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L.

Relatodrio do Grupo de Trabalho para a Revisao da

Lei de Enquadramento Or¢camental

Mandato do Grupo de Trabalho

O Grupo de Trabalho para a Revisdo da Lei de Enquadramento Orcamental® (LEO) foi
nomeado pelo Despacho n.2 8065/2010, de 30 de Abril, do Ministro de Estado e das Finan-
¢as, que definiu que a proposta a apresentar pelo Grupo de Trabalho deveria ter, designa-
damente, em conta os seguintes objectivos:

a) Definicdo do universo relevante de entidades a considerar no ambito da elaborac¢do do
processo orcamental;

b) Defini¢cdo do calenddrio subjacente ao processo orgamental;

c) Definicdo de um quadro or¢camental plurianual, que possibilite a orgamenta¢do por
programas;

d) Refor¢o dos mecanismos de prestacdo de informacgao.

O Despacho referido estipulou a data de 30 de Junho como data limite para apresentacdo
da proposta. O curto espaco de tempo disponivel condicionou, naturalmente, o ambito da
proposta apresentada, limitando-a praticamente aos objectivos elencados no despacho.

O Grupo de Trabalho considerou, ainda assim, Util a apresenta¢do deste Relatdrio como
base para discussdo e com o sentido de explicitar algumas questdes consideradas relevan-
tes no ambito dos trabalhos prosseguidos, quer relativamente as propostas avancadas
quer ainda a aspectos que, ndo se enquadrando numa revisdo da LEO, influenciam decisi-
vamente a capacidade do processo orgamental em promover a disciplina das contas publi-
cas.

O Relatdrio aborda as questdes conceptuais e boas praticas internacionais em matéria de
processo orgamental, as fragilidades e os principais aspectos em que pode ser aperfeicoa-
do o processo orgamental portugués e apresenta um conjunto de propostas para a sua
reforma.

H4a, no entanto, que reconhecer que uma reforma do processo orgamental é mais vasta
que a alteracdo da LEO. A reforma do processo orcamental obriga a repensar outras estru-
turas para além daquelas que tém cabimento numa lei de enquadramento orgcamental.
Existem, assim, outros aspectos que ndo serdo objecto de analise neste Relatdrio, mas que

! Lei n.2 91/2001, de 20 de Agosto (Lei de Enquadramento Or¢amental), com as alteragdes introduzidas
pela Lei Organica n.2 2/2002, de 28 de Agosto, pela Lei n.2 23/2003, de 2 de Julho e pela Lei n.2 48/2004,
de 24 de Agosto.



I1.

deverdo ser enderecados num contexto de reforma do processo orcamental. A titulo
meramente ilustrativo refira-se:

A separacdo entre o papel do Estado enquanto accionista e cliente das empresas
publicas, no seguimento da recomendacdo da Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econédmico (OCDE) em 2008 Os dois papéis devem ser claramente
separados, cabendo ao Ministério das Financas o papel de accionista, enquanto os
ministérios sectoriais devem actuar como clientes. Este tipo de arranjo institucional
permite minorar o conflito de interesses entre o papel de cliente e de accionista habi-
tualmente presente no nosso enquadramento e ajuda a determinar, de forma mais
clara, os custos da intervencgao publica;

O tratamento e processo de aprovagao de Parcerias Publico-Privadas (PPP), que permi-
tem desfasar durante muitos anos os impactos financeiros de decisGes politicas pre-
sentes, muitas vezes sem ter em consideragao os custos, sobre as geragdes futuras;

O numero de entidades orgamentais, a sua autonomia administrativa e financeira, e a
sua estrutura de governacdo, que determinam o grau de fragmentacdo do processo
orcamental. Por um lado, deve reduzir-se o nimero de entidades orgamentais. Por
outro lado, pode haver vantagens em separar-se claramente as entidades com respon-
sabilidades operacionais das entidades de apoio a definicdo de politicas;

A revisao da estrutura dos processos financeiros em sentido lato, englobando as ques-
tées processuais, contabilisticas, de competéncias e de responsabilidade e a governa-
¢do dos organismos publicos e a consequente revisdao dos sistemas de informacao.

Por ultimo, ha ainda que reconhecer que, embora um desenho adequado das instituicdes
e procedimentos contribua para um processo or¢camental sélido através de um adequado
alinhamento dos incentivos, no final, todas estas instituicdes e procedimentos sdo aplica-
dos por pessoas. Sem a criacdo de uma cultura de disciplina e sem a vontade de a aplicar,
dificilmente os beneficios potenciais resultantes de um desenho adequado do processo
orcamental serdao materializados.

O processo or¢camental - questoes conceptuais e boas prati-
cas internacionais

II.1. Questoes conceptuais

O processo orgamental compreende o conjunto de regras e procedimentos, de caracter
formal ou informal, que regem a elaboragdo, aprovacao e execuc¢ao do Or¢camento do
Estado, bem como a prestacdo de contas.

*> OCDE (2008), Economic Survey of Portugal.
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Pela sua dimensdo, pelo numero de actores envolvidos, pela sua complexidade e pela
natureza dos incentivos presentes, o processo orcamental coloca importantes desafios de
coordenacdo e de responsabilizacdo dos diferentes intervenientes.

A captacdo e utilizagdo dos recursos publicos tém associadas externalidades e problemas
de informacgdo assimétrica que nao se colocam a actividade produtiva no sector privado, e
cujos eventuais efeitos negativos poderdao ser contrariados por um quadro or¢camental
bem desenhado.

Do ponto de vista econémico, uma empresa obtém recursos com o objectivo de os trans-
formar em produgdo. Caso o produto seja atractivo para o consumidor, a empresa conse-
gue vendé-lo com uma margem de lucro que remunera adequadamente os factores utili-
zados na sua produgdo. Caso contrdrio, a empresa ou encerra ou muda o produto que pGe
a disposicdo do mercado.

O mercado, ao possibilitar a concorréncia, estabelece um “benchmark” natural, ja que uma
empresa pode medir o seu bom ou mau desempenho relativamente aos seus concorren-
tes.

No caso da producgdo do sector publico, este “benchmark” natural ndo existe, na medida
em que nao ha mercado e em que, muitas vezes, o produto é n3do divisivel, ou seja, o bem
disponibilizado é obrigatoriamente consumido, independentemente da procura que lhe
estd associada (tome-se, como exemplo, a seguranca publica). Estas caracteristicas, tor-
nam dificil medir os niveis de produc¢do dos bens providos pelo sector publico, ou avaliar o

seu impacto no bem-estar dos consumidores.

Esta auséncia do “teste de mercado”, muitas vezes associada a dificuldade de medir a
propria producdo de bens e servicos, levou a que tradicionalmente o processo orgamental
se centrasse na medicdo dos recursos postos a disposicao da Administragdo Publica e nas
formalidades que regulam a sua utilizacdo, descurando a analise da producdo obtida e os
resultados em termos de bem-estar para a sociedade.

Esta auséncia suscita, igualmente, problemas complexos de incentivos. No caso dos bens e
servicos privados, cuja afectacdo é realizada através do mercado, existe genericamente
coincidéncia entre quem suporta o custo e o beneficio do seu consumo, isto é, aplica-se a
cada agente o principio de que “ndo ha almocgos gratis”.

Com os bens e servicos providos pela Administragdo Publica, globalmente, também “ndo
ha almogos gratis”. Contudo, podem existir grupos que obtém um “almocgo gratis”, ja que
os beneficios de determinado projecto podem ser concentrados num grupo de agentes,
mas os seus custos serem repartidos por toda a sociedade. Esta situa¢do cria um incentivo
para que o grupo que ganha com determinado projecto se mobilize no sentido da sua rea-
lizagdo, ndo enfrentando a oposi¢cdo de quem tera que suportar os custos desse projecto,
uma vez que, sendo estes repartidos por um nimero muito elevado de agentes na socie-
dade, em termos individuais os custos da mobilizagdo serdo mais elevados do que os cus-
tos a suportar por cada agente. Esta situagdo cria um enviesamento favoravel ao aumento
da despesa, que é tanto mais plausivel quanto mais fragmentado for o processo e a execu-
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¢do orcamental, isto é, quanto mais agentes tiverem a capacidade de tomar decisdes de
despesa sem que estejam garantidos mecanismos de incorporacdao dos custos para a
sociedade da sua realizagao.

Adicionalmente, o enfoque muitas vezes colocado sobre o impacto de curto prazo das
decisdes tomadas gera situagdes de miopia orcamental, que se traduz pela ndo considera-
¢do dos impactos que as decisGes presentes tém no médio e longo prazos, sendo aqueles
muitas vezes ndo incorporados no processo de tomada de decisao.

Por ultimo, deve também ser referido que muitas decisGes publicas tém impactos que so
se revelam muitos anos depois, tornando necessdria uma perspectiva de longo prazo para
gue os custos ou beneficios dessas eventuais decisdes se materializem. A falta desta pers-
pectiva de longo prazo potencia o eventual enviesamento para as decisdes em que apenas
os beneficios visiveis a curto prazo sdo considerados. Nesse sentido, a realizacdo de estu-
dos, como os prosseguidos no ambito do Grupo de Trabalho sobre o Envelhecimento do
Comité de Politica Econdmica do Conselho de Economia e Finangas da Unido Europeia,
contribuem para reduzir este enviesamento.

Uma forma de contrariar o enviesamento favoravel ao aumento da despesa consiste em
reduzir o nimero de intervenientes e/ou em introduzir regras e procedimentos que pro-
movam a centralizacdo do processo orcamental. Pretende-se, assim, atenuar o problema
de coordenac¢do e promover uma visdo integrada dos custos e beneficios sociais da activi-
dade do sector publico.

Concretamente, a literatura empirica neste dominio® sugere que a fragmentacdo do pro-
cesso orcamental pode ser reduzida através de medidas como a diminui¢cdo da dimensao
do governo; o reforgo do poder do Ministro das Finangas nas fases de elaboracdo e execu-
¢do do Orcamento; a introducdo de limites a capacidade do Parlamento para modificar os
niveis de receita ou despesa; o aumento da transparéncia orgamental; a introdugao de
regras orcamentais; e a definicdo de um quadro orcamental plurianual.

Esta literatura sugere, igualmente, que caracteristicas “ideais” do processo or¢camental ndo
sdo independentes da forma de governo adoptada. De facto, os estudos comparados para
a Unido Europeia identificam duas abordagens principais.

Os sistemas de procedimentos orcamentais dos paises da Unido Europeia podem ser
divididos tipicamente em dois sistemas extremos: os sistemas de delegacdo e os sistemas
de contrato®. A primeira abordagem, designada por “delegacdo” (delegation approach),
predomina em paises cujos sistemas eleitorais tendem a produzir governos de maioria de
um s partido politico. Nestes paises, a disciplina orcamental é promovida conferindo ao
Ministro das Finangas amplos poderes na elaboragdo e execugdo do Orcamento.

3 Vejam-se, por exemplo, Perotti, R. e Yianos Kontopoulos (2002), “Fragmented Fiscal Policy”, in Journal
of Public Economics, 86; Von Hagen e Mark Hallerberg (1999), “Electoral Institutions, cabinet negotia-
tions, and budget deficits in the European Union”, in von Hagen, J. and J. Poterba (eds), Fiscal Institu-
tions and Fiscal Performance, NBER Conference Report, 1999; Hallerberg, M. (2004) Domestic Budgets in
a United Europe: Fiscal governance from the end of Bretton Woods to EMU, Cornell University Press.

* Hallerberg (2004).
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A segunda abordagem, designada “contratual” ou de “compromisso” (contract or com-
mitment approach), tende a surgir em paises onde predominam os governos de coligacao,
e consiste no estabelecimento de um acordo entre os partidos de governo quanto aos
objectivos de médio-prazo da politica orcamental. Neste tipo de regime, o Ministro das
Financas dispde de amplos poderes ao nivel da implementagao.

Nos paises onde predominam governos de minoria e onde, por conseguinte, o Parlamento
assume um maior relevo no processo orcamental, tende a surgir um sistema “misto”, em
qgue o Ministro das Finangas assume um papel dominante na fase de elaboracdo e execu-
¢do do Orgamento e o governo procura obter no Parlamento um compromisso que salva-
guarde a disciplina orgamental.

I1.2. Boas praticas internacionais

Nas duas ultimas décadas, um nimero crescente de paises tem alterado os seus sistemas
orcamentais, procurando aumentar a centralizagdo do processo orcamental e complemen-
tar a énfase nos recursos, com um enfoque na produc¢do e nos impactos desta sobre a
sociedade. Este novo paradigma incorpora igualmente uma énfase crescente na responsa-
bilizacdo dos gestores pelos resultados alcangados, acompanhada pelo refor¢o da auto-
nomia de gestdo.

Objectivos do quadro orcamental

O quadro orcamental deve ser desenhado de molde a responder a dois objectivos funda-
mentais e que se reforgam mutuamente:

a. A nivel macro, a promocdo da sustentabilidade das contas publicas, prosseguindo poli-
ticas consistentes com um grau razoavel de previsibilidade dos niveis de tributagao
futuros;

b. A nivel micro, a promogao da eficicia e eficiéncia da despesa publica (“value-for —
money” na terminologia anglo-saxdnica);

Um processo orcamental desenhado para responder a estes dois objectivos contribui
decisivamente para a estabilidade macroecondmica e para o aumento da produtividade e
do potencial de crescimento da economia.

Principios fundamentais

A literatura sobre financas publicas e a experiéncia internacional permitem identificar um
conjunto de principios que estdo invariavelmente presentes no processo orcamental dos
paises que tendem a ser melhor sucedidos em matéria de disciplina das contas publicas e
de eficiéncia e eficacia da despesa publica.
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Estes principios, em que se destacam a Transparéncia, a Plurianualidade e a Responsabili-
zacdo (“Accountability”), fornecem uma ancora para a reforma do processo orcamental
portugués.

A transparéncia no dominio orcamental implica que seja disponibilizada informac¢do com-
pleta, fiavel, compreensivel e de facil acesso sobre todas as actividades passadas, presen-
tes e futuras do sector publico.

Inclui-se neste ambito a prestacdo de informacdo sobre a estrutura e funcdes do governo,
da Administracdo e das empresas publicas, o processo orcamental, as inten¢des de politica
orcamental, as projeccdes macroecondmicas e orgcamentais e as contas do sector publico.

A existéncia desta informacdo permite melhorar a qualidade das decisdes de politica
econdmica, proporciona aos Governos melhores condigées no acesso aos mercados finan-
ceiros e permite aos cidad3os avaliar os decisores de politica.

Mas apenas a disponibilizacdo de informacao pode ser insuficiente para o aumento da
transparéncia, tornando-se necessario que a informagdo possa gerar conhecimento. S6
com o conhecimento dos impactos de curto e de longo prazo podem os cidadaos ajuizar
correctamente sobre as politicas publicas. Contudo, dado que ndo possivel descrever com
certeza esses efeitos, as previsdes formuladas sobre os impactos terdo que resultar de
uma avaliagcdo baseada em critérios técnicos.

A plurianualidade introduz um importante elemento disciplinador no exercicio anual de
elaboracdo do Orgcamento, ao tornar claro os efeitos futuros das politicas presentes, bem
como o impacto financeiro de novas politicas. Um quadro orcamental plurianual permite
imprimir a condugao da politica orcamental uma perspectiva de médio prazo, que contra-
ria o enviesamento para um crescimento excessivo da despesa or¢camental decorrente das
ja referidas “falhas de mercado” que sdo susceptiveis de influenciar a condu¢ao da activi-
dade do sector publico.

A existéncia de um quadro orcamental plurianual permite ainda aos gestores dos organis-
mos publicos conhecer, com um grau razoavel de certeza, os recursos com que poderao
contar num conjunto de anos, contribuindo desta forma para melhorar a sua capacidade
de planeamento e, consequentemente, a afectacdo de recursos, e a sua responsabilizacdo
pelos resultados alcangados.

A responsabilizacdo significa que os decisores de politica e os gestores dos organismos
publicos devem prestar contas pela utilizacdo feita dos recursos que foram postos a sua
disposicdo para a prossecucdo de objectivos e metas previamente estabelecidos. Também
implica um refor¢co da autonomia de gestdo, na medida em que os gestores dos organis-
mos publicos s6 podem ser responsabilizados se exercerem um controlo efectivo sobre os
instrumentos que lhes permitem atingir as metas estabelecidas. Por ultimo, implica, ainda,
a existéncia de um quadro institucional para a avaliacdo dos ministérios e organismos da
Administracdo Publica e a existéncia de uma cultura de avaliacdo sistematica dos impactos
das politicas publicas e das reformas implementadas pelos governos.
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Modelo de gestdo orcamental

Na prética, a concretizagdo dos principios enunciados tem frequentemente passado pela
adopcado conjunta de regras orcamentais, de um quadro orcamental plurianual e de uma
estrutura de Orcamento por programas, que complementa a tradicional classificacdo
organica e funcional da despesa com uma classificacdo centrada nos objectivos das politi-
cas e nos resultados a alcangar.

A literatura sobre a adopcao de regras orcamentais refere que as regras constituem um
mecanismo que permite aumentar a consisténcia das politicas orcamentais, reduzindo os
enviesamentos favoraveis aos défices orcamentais. De facto, ao estabelecer regras sobre o
tratamento de receitas superiores ao esperado ou limitando o crescimento da despesa, as
regras orcamentais ajudam a reduzir a fragmentacdo do processo orcamental, aumentan-
do a capacidade de resistir a pressdo dos grupos organizados para o aumento da despesa.
A instituicdo de regras orcamentais tem sido apresentada como uma das boas praticas
orgamentaiss.

A informacdo sobre finangas publicas e o impacto orcamental presente e futuro das politi-
cas publicas é de dificil compreensao para o cidaddo comum. Em muitos paises, o aumento
da transparéncia sobre a informagdo orcamental tem passado pela criacdo de entidades
independentes a quem foi conferido o mandato de procederem a analise dos impactos
financeiros das politicas publicas, da sustentabilidade das financas publicas e da razoabili-
dade dos cenarios macroecondmicos usados nas projeccdes orcamentais. Estas entidades,
com capacidade técnica e independéncia, servem de interface entre a informacao disponi-
vel e os cidadaos, permitindo uma melhor compreensdo dos impactos decorrentes das

politicas publicas.

Embora com estruturas diversas, este tipo de instituicdo independente existe em varios
paises membros da OCDE. Como exemplo, podem ser citados os casos do Centraal Planbu-
reau (CPB)° nos Paises Baixos, do Conseil Supérieur des Finances (CSF)’ da Bélgica, do
Osterreichisches Institut fir Wirtschaftsforschung (WIFO)® da Austria, do Finanspolitiska
Radet (FPR) da Suécia’, ou do Congressional Budget Office (CBO)' nos Estados Unidos e
mais recentemente a criagdo do Office for Budget Responsibility (OBR) no Reino Unido™.

> Para uma resenha da literatura sobre regras orcamentais, veja-se Comissdo Europeia (2006) “Public
Finances in EMU — 2006”, in European Economy, n.2 3.

® http://www.cpb.nl.

7 http://www.docufin.fgov.be.

8 http://www.wifo.ac.at

o http://www.finanspolitiskaradet.se.

10 http://www.cbo.gov.

A descri¢do preliminar dos termos de referencia do Office for Fiscal Responsibility pode ser obtida em
http://www.hm-treasury.gov.uk/data_obr_index.htm.
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II. Reforma do Processo Orcamental Portugués

IIL.1. O processo or¢camental actual

40. Como o Grafico 1 permite verificar, a conducdo da politica orcamental em Portugal, avalia-
da pela analise de correlagdo entre a evolucdo do hiato do produto e o andamento do sal-
do primario ajustado do ciclo econdmico, tem assumido um cardcter eminentemente
pro-ciclico, nunca se tendo verificado, desde 1977, um saldo orcamental anual positivo ou
proximo do equilibrio (Gréfico 2). Para além das potenciais consequéncias sobre a susten-
tabilidade de longo prazo das financgas publicas, esta situagdo, ao contrario do que o senso
comum possa apontar, limita o recurso as finangas publicas enquanto mecanismo de esta-
bilizagdo econémica, retirando-lhe eficacia e tempestividade.

Grafico | — Hiato do produto e saldo primario ajustado
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Em percentagem do PIB

Grafico Il — Evolucdo do Défice e Divida Publica
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Por outro lado, dos 14 episédios de aumento do saldo primario, em percentagem do PIB,
observados de 1978 a 2009, observa-se que 13 foram acompanhados de aumentos de
receita e 8 foram acompanhados de redugGes de despesa primaria. Em apenas um dos epi-
sédios se observou um aumento do saldo primario em percentagem do PIB com uma
reducdo em simultaneo da receita (1984).

Existindo um conjunto alargado de factores, de natureza estrutural, que fundamenta esta
evolucgdo, as caracteristicas que definem o processo orcamental portugués, ndo obstante a
melhoria a que tem vindo a ser sujeito ao longo dos anos, terdo contribuido para estes
resultados, tal como referido pela OCDE (2008)".

Os principais problemas respeitam a fragmentacdo do processo orcamental; ao insuficiente
planeamento or¢camental efectivo de médio prazo; a existéncia de um processo de contro-
lo orgamental centrado na utilizagao dos recursos e nao nos resultados; e a um sistema
contabilistico que é ainda incompleto.

2 0cDE (2008), Avaliagdo do Processo Or¢amental em Portugal, Direcgdo-Geral do Orgamental, Ministé-
rio das Finangas e da Administracdo Publica, Portugal, para a edicdo em portugués (disponivel em
www.dgo.pt/oe/OCDE2008/0OCDE2008_AvaliacaoProcessoOrcamentalEmPortugal.pdf).
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Fragmentacdo do processo orcamental

44. A literatura sobre procedimentos orcamentais distingue entre duas dimensdes de frag-
mentac¢do, nomeadamente a fragmentagdo politica e a fragmentac¢do organica. A fragmen-
tacdo politica diz respeito a composicdo do Governo e do Parlamento. Os estudos mais
recentes tendem a desconsiderar a fragmentacdo politica como relevante para os resulta-
dos orgamentais. Recorde-se que durante a década de 1990, varios Estados-membros
reformaram os seus processos orcamentais, na sequéncia dos problemas enfrentados no
inicio da década.

45. A fragmentacdo organica refere-se ao nimero de unidades orcamentais. A investigacdo de
Perotti e Kontopoulos, ja citada, mostra que um maior nimero de ministérios sectoriais
tem um impacto negativo na consolidagdo orcamental. A extensdo tautolédgica deste resul-
tado aponta para que o nimero de unidades orcamentais tenha importancia nos resulta-
dos orgamentais, com implica¢des ao nivel da coordenacao e do alinhamento das priorida-
des orcamentais, quer no momento de elaboracdo do Orcamento quer durante a sua exe-
cugao.

46. O estudo de Hallerberg, citado anteriormente, aponta Portugal como um pais que, durante
o processo de transi¢cdao para a moeda Unica, ndo optou inequivocamente por um sistema
centralizado no Ministro das Finangas nem por um sistema de compromisso com defini¢ao
de regras e objectivos orcamentais. A resolucao deste problema passa pela adopg¢do de um
sistema “misto”, combinando uma posi¢ao forte do Ministro das Finangas com o estabele-
cimento de compromissos orgamentais de caracter plurianual no ambito da Assembleia da
Republica.
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Em Portugal, existem cerca de 700 unidades or¢camentais, geridas por mais de cinco cente-
nas de organismos publicos. De facto, o sistema orcamental portugués tem-se mantido
como um sistema com dominios or¢gamentais auténomos, onde diversos actores tém com-
peténcia para tomar decisGes, de forma desarticulada, susceptiveis de gerarem impactos
orcamentais presentes e futuros. Adicionalmente, ndo existindo uma centralizacao da ges-
tdo orcamental nos ministérios sectoriais, esta situacdo acarreta para a Direc¢do-Geral do
Orgamento a existéncia de um numero muito elevado de interlocutores, que, num nivel
macro, limita e condiciona o exercicio eficaz do controlo orgamental.

No caso portugués, acresce ainda o facto de ndo existir actualmente coincidéncia dos
universos da contabilidade publica e da contabilidade nacional. De facto, tem-se assistido
nos ultimos anos a transformacdo de entidades pertencentes ao Sector Publico Adminis-
trativo em entidades com estatuto de empresas ou fundagdes. Em muitos destes casos, as
empresas deixam de ter expressao directa do Orcamento do Estado, embora a sua classifi-
cacdo em termos de contas nacionais ndo seja alterada. Esta situa¢do implica uma perda
de capacidade no acompanhamento orcamental destas entidades, contribuindo para a
fragmentacdo da execucdo orcamental®.

Neste ponto refira-se, ainda que a OCDE, no relatério ja citado, chama a atencdo para a
necessidade dispor de regras contabilisticas e de classificacdo claras relativamente ao
enquadramento das entidades publicas empresariais, assegurando um tratamento consis-
tente em func¢do da sua autonomia e da natureza das suas fungdes.

Estes problemas potenciam a existéncia de comportamentos como o descrito no paragrafo
15, uma vez que os decisores tendem a ter menos em consideragao os objectivos colecti-
vos em termos de resultados para as finangas publicas. Refira-se que a reducdo da frag-
mentac¢do ao nivel da execu¢do orgcamental ndo deve ser interpretado como falta de flexi-
bilidade. Um sistema menos fragmentado é compativel e pode até aumentar a capacidade
de delegar e flexibilizar a execugao orgamental.

Insuficiente planeamento orcamental efectivo de médio prazo

Uma forma de reduzir os efeitos decorrentes da fragmentacao e de melhorar a coordena-
¢do do processo orgamental é estruturd-lo como um processo do todo para as partes (top-
down). De facto, ao comecar por determinar a restricdo orgamental global e a partir desta
estabelecer as restricdes orcamentais para os niveis inferiores, permite manter o controlo
sobre a quantidade de recursos afectos, limitando a capacidade de grupos especificos se
organizarem para extrair rendas do sector publico. Adicionalmente, um processo top-
down também facilita a implementagdo de um planeamento de médio-prazo por parte dos

B Exemplos desta situagdo sdo a Estradas de Portugal, SA, a Parque Escolar EPE e as fundagdes universi-
tdrias.

11
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gestores, contribuindo desta forma para melhorar a eficiéncia e eficacia da despesa publi-
14

ca
Embora reconhecendo que o actual processo orcamental comporta alguns aspectos de
médio prazo, e que houve progressos nesta matéria nos ultimos anos, a OCDE sublinha o
facto de nao existir em Portugal um verdadeiro quadro plurianual de despesa que sirva de
referéncia a elaboragao anual do Orgamento.

O Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC) permanece o principal instrumento de
enquadramento de médio prazo da politica orgamental. As projeccGes e metas orcamen-
tais nele contidas sdo apresentadas a um nivel relativamente agregado para um periodo de
3 anos, e sdo revistas anualmente, apds a submissdo a Assembleia da Republica da propos-
ta de Orcamento do Estado. O detalhe sobre as medidas de politica a adoptar para alcan-
¢ar as metas orgamentais definidas no PEC tem variado ao longo do tempo, sendo muitas
vezes insuficiente.

Em cumprimento do disposto na Lei do Enquadramento Or¢amental, é submetido anual-
mente a Assembleia da Republica, durante a Primavera, o Relatério de Orientacdo da Poli-
tica Orgamental (ROPO). Na situac¢do actual, este Relatdrio comporta alguma sobreposicao
em relacdo ao PEC. Na pratica, o ROPO ndo se tem revelado o instrumento necessario para
conferir uma abordagem “top-down” e de médio prazo ao processo anual de elaboracgéo
do Orgamento, mas antes uma reproducdo dos objectivos orcamentais apresentados no
PEC, eventualmente revistos considerando os resultados orcamentais obtidos no ano ante-
rior. Assim, o ROPO ndo representa um passo intermédio entre a definicdo dos grandes
objectivos orcamentais e a elaboracdao do Orcamento do Estado.

Existéncia de um processo de controlo orcamental centrado na utilizagdo dos recursos e
néo nos resultados

A execugdo or¢amental dos organismos assenta actualmente na exigéncia de um vasto
conjunto de autoriza¢des a serem concedidas pelo Ministro das Finangas. Estas autoriza-
¢Oes, muitas vezes consideradas como representando uma expressdo da capacidade dis-
criciondria do Ministro das Finangas, muitas vezes ndo se traduzem num controlo mais
efectivo, acarretando, todavia, a execugao de um conjunto vasto de procedimentos con-
sumidores de recursos materiais e humanos. A este respeito, a OCDE qualificou o processo
orcamental portugués como demasiado burocratico e centrado no controlo detalhado dos
recursos.

A gestdo orcamental é também excessivamente particionada. Actualmente, o Orgamento
de Estado estd estruturado em orgamento de funcionamento e orcamento de PIDDAC,
onde deveriam constar as despesas de desenvolvimento e investimento. Na pratica, os
organismos ndo tém apenas um orgamento para gerir, mas um conjunto de orgamentos
gue ndo comunicam entre si (orgcamento de funcionamento, um orgamento de investimen-

14 . g A s . . ~ . N
Existem idénticas vantagens para o sector privado na medida em que a reducdo da incerteza quanto a
evolucdo da carga fiscal que daqui resulta facilita o planeamento e incentiva o investimento.
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to, orcamentos de actividades co-financiadas, etc), que impedem uma gestdo integrada
dos recursos financeiros disponiveis.

Acresce que a estrutura de governagdo, em particular no que respeita as despesas estrutu-
radas por programas, sofre de algumas incoeréncias. Com efeito, existem diversos pro-
gramas transversais, isto €, que abrangem mais do que um ministério, mas as dota¢Ges
orcamentais (plafonds), quer de funcionamento quer de PIDDAC, sdo atribuidas por minis-
tério, seguindo as respectivas prioridades politicas desse ministério. Esta situacdo implica
de facto uma tutela multipla, complexificando o circuito, consumindo recursos materiais e
humanos, e distorcendo os incentivos. Muitas vezes, o gestor do Programa nao tem afini-
dades com o projecto, tendo dificuldade em avaliar a importancia do projecto para o
ministério que o promove e o0s ajustamentos necessdrios durante a sua execugdo. Neste
ponto concreto, o Orcamento do Estado para 2010 deu um passo no sentido de tornar os
programas or¢camentais verticais, o que devera contribuir para uma governacdo efectiva
dos programas e para uma gestdo mais integrada dos recursos disponiveis em cada minis-
tério.

Sistema contabilistico incompleto

O sistema contabilistico permanece, no essencial, assente numa dptica de caixa. A infor-
macdo contabilistica actual permite medir os fluxos financeiros, mas ndo permite medir,
de forma mais completa, os custos associados as actividades, nem ter uma medida da
posicao patrimonial da Administracao Central, nomeadamente quando a actividade pre-
sente gera custos que apenas implicam fluxos financeiros em exercicios posteriores. Com a
exclusdo da informacdo relativa a divida publica, para a qual existe informacgao de stock,
ndo existe ainda uma contabilidade patrimonial para o conjunto do sector publico, ou
mesmo apenas para a Administracao Central.

As contas publicas sdo apresentadas em contabilidade publica e em contabilidade nacio-
nal. Apesar de terem sido dados passos para dotar os servicos integrados de uma ferra-
menta contabilistica que permita determinar a sua situagdo patrimonial, a contabilidade
publica ndo se tem mostrado adequada a uma visdo da situagdo patrimonial do sector
publico. Para além da contabilidade publica, as contas nacionais do sector publico tém
assumido uma importancia crescente. Muito embora o sistema de contas nacionais tenha
sido desenhado para medir a actividade dos sectores, no caso do sector publico, por forca
da aplicacdo do Tratado da Unido Europeia, o saldo orcamental, calculado de acordo com
este sistema, tem vindo a ser usado como indicador do estado das finangas publicas.

A contabilidade nacional difere da contabilidade publica quer em alguns conceitos quer,
principalmente, em termos de universo. Como foi referido no pardgrafo 48, a questdo do
universo é, alids, a que maiores questbes e perplexidades levanta. O entendimento da
recomendacdo da OCDE referida no paragrafo 49 é a que se deve caminhar para uma uni-
formizacao dos universos, classificando no sector publico, para efeitos da contabilidade
publica, todas as entidades que prosseguem fins publicos, independentemente da sua
natureza juridica.

13
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III. 2. A reforma do processo or¢camental

Atender aos problemas descritos obriga a uma alteragdo do processo or¢camental, a varios
niveis. O mandato deste Grupo de Trabalho cinge-se, contudo, a apresenta¢do de suges-
tOes de alteragao a LEO. As propostas apresentadas tém como principais objectivos reduzir
os efeitos da fragmentacdo no ambito da preparacdo e execucdo do Orcamento e melho-
rar a governagao e transparéncia do processo, nomeadamente através da implementagdo
de um processo orcamental top-down. Assim propde-se:

a. Aintroduzir de regras orgcamentais;
b. A criacdo de um Conselho de Politica Orgamental;

c. A definicdo de um calendario orgamental e de um processo top-down, ancorado num
quadro orcamental plurianual;

d. Fazer coincidir os universos das instituicGes pertencentes a Administracdo Publica em
contas nacionais, com o universo do Sector Publico Administrativo em contabilidade
publica;

e. Estabelecer que as despesas dos ministérios sejam inscritas em programas orgamen-
tais de caracter vertical, fundindo os or¢camentos de funcionamento e de PIDDAC;

f. A apresentacdo dos resultados dos programas pelos ministros responsaveis pela sua
execugao.

As sugestOes apresentadas sdo consistentes com as propostas apresentadas recentemente
pela Comissdo Europeia > em resposta a solicitacdo da Task force on economic governace
presidida pelo Presidente do Conselho Herman Van Rompuy, e com as alteragdes propos-
tas as especificagcdes sobre a implementagao do Pacto de Estabilidade e Crescimento do
Comité Econémico e Financeiro.

Para além das sugestdes apresentadas, existem outras de caracter mais técnico que,
embora ndo se refiram aos problemas anteriormente identificados, permitem clarificar
algumas questdes que tém sido levantadas na pratica na sequéncia da aplica¢cdo da actual
LEO, como a definicdo de receitas e despesas efectivas, a definicdo das receitas proprias,
as questoes relativas a contabilizacdo dos recursos resultantes da gestdo da divida publica,
ou ainda os prazos da apresentacao de contas.

Introdugdo de regras orcamentais

A introducdo de regras orcamentais permite corrigir, pelo menos parcialmente, os envie-
samentos favoraveis ao crescimento da despesa, com impacto no défice e na acumulagao
de divida, tal como descritos nos paragrafos 15 e 16. A criacdo de regras orcamentais tem

B Ver Enhancing economic policy coordination for stability, growth and jobs — Tools for stronger EU economic govern-
ance, em http://ec.europa.eu/economy_finance/articles/euro/2010-06-30-
enhancing_economic_policy_coordination_en.htm
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sido largamente recomendada como mecanismo para promover a disciplina orgcamental, e
constitui o primeiro elemento do processo top-down agora proposto.

Existem diversos tipos de regras orcamentais sendo as mais habituais as que incidem sobre
o controlo da despesa, a aplicacdo de receitas ndo esperadas, e o valor do saldo.

No caso portugués, quer a Comissdo para a Orcamentacdo por Programas (COP)16 quer a
OCDE, recomendaram a introducdo de regras sobre a despesa. A imposicao de uma regra
aritmética sobre o montante ou sobre o crescimento da despesa pode limitar excessiva-
mente a ac¢ao governativa. A criagdo de um quadro or¢camental plurianual, proposto pelo
Governo e aprovado pela Assembleia da Republica, pode substituir com vantagem uma
regra aritmética de despesa. No entanto, deve referir-se que mesmo o cumprimento de
regras sobre a despesa, ndo se garante a sustentabilidade das finangas publicas, sendo
aconselhdvel que as regras orgcamentais sobre a despesa sejam complementadas com
regras sobre o saldo.

Neste aspecto, também ndo se deve deixar de ter em conta o actual contexto em que
Portugal estd inserido. Com efeito, assiste-se hoje a um movimento a favor da introducdo
de regras sobre o saldo em varios Estados membros da Unido Europeia, em leis constitu-
cionais ou em leis de valor reforcado. Ndo sendo Portugal um pais com uma tradicdo de
equilibrio orcamental, ndo tem capacidade de estabelecer um standard nesta matéria, que
seja facilmente percebido e monitorizado pelos agentes econémicos internos e externos.
Assim, a definicdo de regras do tipo das que estdo a ser adoptadas, ou ja estdo em vigor,
em outros Estados membros da Unido Europeia apresenta claramente vantagens.

Neste contexto, propde-se a criacdo de uma regra para o saldo ajustado de efeitos ciclicos
gue ndo deverd ser inferior ao Objectivo de Médio Prazo (OMP) definido para Portugal no
ambito da Unido Europeia. Contudo, esta regra por si ndo garante a sustentabilidade, tor-
nando-se necessario garantir que eventuais desvios sejam compensados em anos seguin-
tes. Esta compensacdo poderia ser acautelada, garantindo, em cada ano, que a soma dos
ultimos saldos em percentagem do PIB apurados ndo seja inferior a um valor de referéncia.
Por exemplo, considerando um periodo de 9 anos, que aproxima a duragao observada dos
ciclos econémicos em Portugal e o limite minimo fosse de -0,5%, as restricdes sobre o sal-
do podem ser escritas como"’:

(1) Saldo ajustado, = Objectivo de médio prazo

Saldo efectivo¢_j

> _(0 5o
PIB¢_; = —0,5%

8

(2) Xi=o
Caso a primeira regra seja cumprida sempre, a segunda regra deixa de ser activa, na hipo-
tese de o ciclo durar os 9 anos e ser simétrico, uma vez que a soma dos hiatos do produto
tendera a anular-se para o conjunto do ciclo e o objectivo de médio prazo se situa em

' 0 relatério da COP esta disponivel em www.min-financas.pt.

VA recomendacdo sobre a correcgdo a ser efectuada em cada ano constitui, no ambito da presente
proposta, uma matéria que deve ficar no dominio de competéncias do Conselho de Politica Orgcamental,
pelo que o mecanismo de ajustamento descrito pela regra (2) é sugerido a titulo meramente exemplifi-
cativo.
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-0,5% do PIB potencial. Contudo, caso se verifiquem desvios relativamente a primeira
regra, o cumprimento da segunda assegura que esses desvios s3o amortizados™.

Dada a posicdo orcamental actual, a entrada em vigor destas regras ndo podera ser ime-
diata, pelo que se propde que a regra (1) seja aplicada em 2015, sendo a regra (2) adapta-
da até que existam 8 anos de aplicacdo da regra (1)*°. Os PEC que cubram os anos até 2015
devem prever a trajectéria de ajustamento compativel com o atingir do OMP nesse ano.

Uma das questdes que se coloca no ambito da definicdo de uma regra para o conjunto da
Administracdo Publica, como a proposta, é como garantir que todos os sectores que inte-
gram as Administra¢des Publicas contribuem para o cumprimento dessa regra. Em Portu-
gal, esta questdo coloca-se, no essencial, no que diz respeito a contribuicdo dada pelas
Administracdes Regional e Local®.

As leis de financas regionais e locais ja estabelecem alguns mecanismos que procuram
limitar o défice e o endividamento destes subsectores. No entanto, estes limites ndo pare-
cem ser suficientes para garantir um contributo destes subsectores para a estabilidade
orcamental. Assim, parece ser necessario acautelar que eventuais alteracdes futuras as leis
de finangas respectivas sejam consideradas no sentido de reforcar a existéncia desse con-
tributo.

Criagcdo de um Conselho de Politica Or¢amental

A introducdo de regras orcamentais é susceptivel de gerar tensGes, nomeadamente
podem incentivar a criatividade contabilistica, reduzir a transparéncia do processo orca-
mental, promover o desenho de mecanismos de adiamento do impacto orcamental de
decisdes presentes, ou introduzir um caracter pro-ciclico da politica orcamental, nhomea-
damente em fases de desaceleragao ou recessdo econdmica. Estas tensdes devem ser
tidas conta no desenho institucional do processo orgamental, acarretando a necessidade
de se proceder a um julgamento técnico e independente sobre a situacdo econdémica e
orcamental e o impacto financeiro das politicas publicas.

Por exemplo, a primeira regra proposta para o saldo ajustado é compativel com défices
observados significativos, pelo que se torna necessdria a avaliagdo com base em critérios
técnicos do cumprimento da regra. A estimativa do hiato do produto da economia e as
consequéncias dessa avaliacdo para o cumprimento das regras relativamente ao saldo

¥ Uma questdo debatida é saber se deve impor segunda regra tendo em conta a acumulac¢do de divida
em percentagem do PIB. Refira-se que no passado, Portugal apresentou desvios significativos entre a
evolucdo da divida e aquela que resultaria da acumulagdo dos défices, através de operagdes que afecta-
vam directamente a divida sem que fossem consideradas nos défices. O numero de situa¢cdes em que tal
é actualmente possivel é diminuto e alvo de um escrutinio muito acentuado por parte das autoridades
estatisticas.

Y Essa adaptacdo podera ser a obrigatoriedade de corrigir pelo menos 1/9 do desvio do saldo efectivo
em cada ano seguinte sempre que a regra (1) seja violada.

0 questdo para a Seguranga Social ndo se coloca da mesma forma, uma vez que o contributo deste
sector é incorporado pelo Governo que define as politicas deste sector.
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orcamental deve, assim, ser entregue uma entidade independente face as institui¢cdes poli-
ticas existentes e com reconhecida capacidade técnica.

Em consequéncia, propde-se a criacdo de um Conselho de Politica Orgamental. Este Conse-
lho deve ter como principais atributos analisar o cumprimento das regras orcamentais e os
impactos financeiros de médio e longo prazo assumido no quadro das politicas publicas.
Assim, o Conselho deve esclarecer e tornar mais transparente a informacdo financeira
sobre a actividade da Administracdo Publica. O cumprimento destas tarefas permite
aumentar a transparéncia e a qualidade da discussdo sobre as financas publicas.

Assim, sugere-se a criacdo desta entidade em Portugal, equiparada as entidades de regula-
¢do, devendo ser dotada de um secretariado técnico permanente e de um Conselho. O
secretariado técnico deve analisar o cendrio macroecondmico, a sustentabilidade das
finangas publicas e os impactos orcamentais futuros das politicas publicas, e ainda outros
aspectos que se relacionem com o estado presente e futuro das finangas publicas, a pedi-
do da Assembleia da Republica, do Governo ou por iniciativa prépria. Os relatérios devem
ser tornados publicos logo apds aprovacgao pelo Conselho. Este 6rgao deve ser constituido
por personalidades de reconhecido mérito profissional, técnico, e com independéncia, e
deve poder incluir personalidades estrangeiras™.

Defini¢cdo de um calenddrio e de um processo top-down, ancorado num quadro orcamen-
tal plurianual

O calenddrio do processo orgamental comega com a apresenta¢cdo dos macro objectivos
no PEC, seguindo-se a fixacdo dos objectivos estratégicos e dos limites de despesa finan-
ciada por receita geral compativeis com aqueles macro objectivos. A apresenta¢do do
Orgamento do Estado concretiza a distribuicdo dos recursos definidos anteriormente e as
medidas a prosseguir. Apds a execucdo do Orcamento do Estado, segue-se a prestagdo de
contas, que se prople que seja feita em duas fases: a apresentacdo das execugdes dos
programas e a apresentacdo da Conta Geral do Estado (CGE). Por ultimo, apds a elabora-
¢do do Parecer sobre a CGE pelo Tribunal de Contas, a Assembleia da Republica aprova a
CGE. Uma versdo esquematica do calendario é apresentada no Quadro |.

Este processo procura impor uma estrutura top-down integrada, comegando por definir a
restricdo orcamental da Administracdo Central. Esta estrutura obriga a que o PEC descreva
as medidas propostas para atingir os macro objectivos estabelecidos de forma suficiente-
mente detalhada, nomeadamente especificando os seus impactos financeiros e o seu
calendario de execucdo. Assim, o PEC passa a constituir o passo inicial do processo orga-
mental, enquadrando as restantes pecas do processo orcamental. Idealmente este docu-
mento devera ser apresentado no inicio da Primavera®.

*! Refira-se que o Conselho de Politica Orgamental Sueco inclui dois cidaddos estrangeiros.

22 Actualmente, os calendarios europeus estabelecem que o Programa de Estabilidade e Crescimento
deve ser apresentado em Dezembro a Comissdo Europeia. Este calenddrio esta em discussdo, tendo a
Comissao Europeia proposto que a apresentacdo dos Programas de Estabilidade passe a ser feita até 15
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Quadro | - Proposta de Calendario para o Processo Or¢amental

Etapa Data de apresentagdo / Data de aprovagdo /
P Data de inicio Data de encerramento
y | Programade Estabilidade e Até 31 de Marco de t-1 15 de Abril de t-1
Crescimento
, | GOPequadroorcamental Até 15 de Maio de t-1 Até 15 de Junho de t-1
plurianual
3 Orgamento do Estado Até 30 de Setembro de t-1 Até 30 de Novembro de t-1
4 Execugdo Orgamento Estado 1 deJaneirode t 31 de Dezembro de t
5 | Relatdrios de Execucdo dos 15 de Marco de t+1 15 de Abril de t+1
Programas
6 Conta Geral do Estado 30 de Junho de t+1 Dezembro de t+1

Existe, no entanto, um hiato entre os objectivos do PEC e os orcamentos anuais. Este hiato
deve ser colmatado com a apresentagdo, na Primavera, de um projecto de lei que estabe-
leca os limites orcamentais das despesas financiadas por receitas gerais para os programas
da Administracao Central e que cubra, pelo menos, o conjunto dos anos abrangidos pelo
PEC. Actualmente, o Governo tem a obrigacao de apresentar dois documentos a Assem-
bleia da Republica nesta altura do ano: as Grandes Op¢des do Plano (GOP) e o ROPO.
Como foi referido, o ROPO ndo cumpre este objectivo, pelo que ndo se vé razdo para man-
ter este documento no processo orgamental. Assim, propde-se a sua eliminagdo, passando
as GOP a constituir um documento de planeamento estratégico dos programas orgamen-
tais. O quadro orgamental plurianual deve ser apresentado em harmonia com as GOP.

O calendario eleitoral estabelecido, em que as elei¢cGes legislativas devem ter lugar no
Outono, ndo permite que o PEC, as GOP e o quadro or¢camental plurianual sejam os pri-
meiros documentos estratégicos e orgamentais a serem apresentados pelo Governo a
Assembleia da Republica, devido ao prazo estabelecido para apresentacdo do Orgcamento
do Estado. Considera-se, no entanto, que um novo Governo deve submeter a Assembleia
da Republica, aqueles documentos logo que possivel, uma vez que é neles que sdo estabe-
lecidos o conjunto de objectivos, de politicas e de limites a despesa para o conjunto da
legislatura com que o Governo se compromete.

O quadro orgamental plurianual deve ser apresentado pelo Governo e aprovado pela
Assembleia da Republica até ao final da Primavera. Este documento deve conter um qua-
dro orcamental plurianual de dota¢des orcamentais para despesas efectivas? financiadas
por receitas gerais24 para os programas da Administracdo Central, compativeis com os
macro objectivos da politica orcamental definidos no PEC. O quadro plurianual das dota-
¢Oes orcamentais deve cobrir o conjunto de anos do PEC. Este documento, para além dos

de Abril. No entanto, mesmo o calendario ndo seja alterado, considera-se que isso ndo impede de se
tornar o PEC o ponto partida do processo orcamental.

> Tal como se referiu no paragrafo 63, o Grupo de Trabalho propde uma alteracdo da definicdo das
receitas e despesas efectivas na LEO, passando a excluir destas as despesas com activos financeiros.
Embora o quadro orcamental plurianual deva, em geral, restringir-se as despesas efectivas, ha argumen-
tos no sentido de incluir também as despesas com activos financeiros. Contudo, considerou-se que o
quadro orcamental plurianual deve referir-se apenas a despesa efectiva.,

** Como ao longo do tempo poderdo existir alteragdes na composi¢cdo das receitas gerais, estas dotagoes
devem ser ajustadas dessas alteragGes. Também este ponto pode ser objecto de avaliagdo por parte do
Conselho para a Politica Orcamental.
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limites orcamentais de despesa, deve apresentar as estratégias e os objectivos genéricos
dos programas orcamentais, apresentando o que poderia ser considerado como o Quadro
de Avaliagdo e Responsabilidade (QUAR) do programa em causa (ministério). Deste QUAR
por programa deve resultar o QUAR de cada organismo do ministério, aplicando a mesma
I6gica top-down utilizada na afectacdo de recursos.

O quadro orcamental plurianual pode apresentar as dotacdes orcamentais para agregados
de programas, nos quais se encaixam os programas or¢camentais. Porém, considera-se que
cada programa or¢camental sé deve depender de forma hierarquica de um grande agrega-
do. A titulo de exemplo, e partindo de uma estrutura de programas préxima da definida
para o Orcamento do Estado para 2010, apresenta-se a distribuicdo dos programas por
areas orgcamentais, num exemplo do que poderia ser um quadro orgamental plurianual a
aprovar pela Assembleia da Republica (Quadro Il e Quadro ).

Quadro Il - Grandes Areas Orcamentais

Areas t-1 t t+1 t+2 t+3

FungGes de soberania

Fungdes de segurancga

Fungdes sociais

FungGes econdmicas

VW IN|F

Gestdo da divida publica

As dotacbes propostas pelo Governo, apresentadas na Primavera do ano t-1%°, 3 Assem-
bleia da Republica, e aprovadas por esta, devem constituir limites vinculativos para os pro-
gramas no ano t. Para o ano t+1, apenas serdao consideradas como limites nominais vincu-
lativos, as dotagGes para os agrupamentos de programas, enquanto para o ano t+2 apenas
a dotac3o global de despesa constituird uma restricdo activa®®. Apresentacdo das dotacbes
para t+3 podera ser facultativa. Desta forma, as dotacdes orcamentais para os programas
serdo conhecidas antecipadamente, possibilitando aos ministros responsdveis por cada
programa a programacao plurianual atempada das ac¢des dos respectivos programas.

Existe, no entanto, um conjunto de despesas que, embora devam ter expressdao no quadro
orcamental plurianual, ndo devem estar abrangida pelas regras definidas no paragrafo 83.
S3o as despesas relativas a transferéncias resultantes da aplicacdo das Leis de Finangas
Regionais e Locais, as transferéncias resultantes da nossa participacdo na Unido Europeia e
os encargos com a divida publica, uma vez que estas transferéncias, estando definidas por
lei, sdo despesas que estdo fora da capacidade do Governo de as influenciar. Refira-se que
as transferéncias para a Seguranca Social devem estar sujeitas as regras explicitadas, uma
vez que o Governo tem a capacidade de decisdo sobre as politicas desenvolvidas pela
Seguranca Social.

25 . ~
Considera-se 0o ano t como o ano de execugdo do orgamento.

26 ~ . . ~
As dotag¢des em que o orcamento é submetido (ano t-1) devem ser apresentadas para comparagao.
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Quadro Ill - Areas e Programas Orgamentais

4 Fungdes econdmicas Vinculativo | Vinculativo

Finangas e Administragdo Publica Vinculativo | Indicativo

Areas t-1 t t+l t+2 t+3
1 FungGes de soberania Vinculativo | Vinculativo
()rgéos de soberania Vinculativo | Indicativo
Governagao P Vinculativo | Indicativo
Representagao externa g Vinculativo | Indicativo
Justica ) Vinculativo | Indicativo
)
2 Fungdes de seguranga o Vinculativo | Vinculativo
Defesa 2 Vinculativo | Indicativo
I o
Seguranga interna 3 Vinculativo | Indicativo .}23 'g
3 Fungdes sociais € Vinculativo | Vinculativo S E
S ; } I = =
Trabalho e Solidariedade Social p Vinculativo | Indicativo £ 3
Saude ug Vinculativo | Indicativo w ug
© —
Educagdo 5 Vinculativo | Indicativo g ’%
Investigagdo e ensino superior € Vinculativo | Indicativo o *O-CJ'
Cultura S Vinculativo | Indicativo @ Py
© c =
© 9] =%
o o3 <
<<
o
(o]

Economia, inovagao e desenvolvimento < Vinculativo | Indicativo
8
Agricultura e Pescas % Vinculativo | Indicativo
. . . ~ w o . . .
Obras Publicas, Transportes e Comunicagdes o Vinculativo | Indicativo
. ee s e Q . lati di .
Ambiente e ordenamento do territdrio < Vinculativo | Indicativo
5 Gestdo da divida publica Vinculativo | Vinculativo
Gestdo da divida publica Vinculativo | Vinculativo

A revisdo anual do quadro plurianual deve reafirmar os limites definidos anteriormente e
apresentar os limites orgamentais para um novo ano. Este mecanismo, de definir anteci-
padamente os limites orcamentais, também devera contribuir para uma nova cultura de
disciplina da elaboragdo e execug¢do do Or¢camento, definindo antecipadamente a restricdo
orcamental da Administragdo Central no que constituiria uma regra sobre a despesa.

O quadro plurianual constitui a restricdo orcamental para as actividades da Administracao
Central, implicando que todas as leis de programacao com impactos financeiros lhe figuem
subordinadas. Refira-se ainda que a aprovag¢do das dota¢Ges orgamentais na Primavera,
devera permitir a antecipac¢do da entrega do Orcamento do Estado para o ano t, possibili-
tando igualmente que a discussdo do Orcamento do Estado pela Assembleia da Republica
se centre nas medidas e nos objectivos que o Governo se propde atingir.

Coincidéncia entre as instituicdes pertencentes ao Sector Publico Administrativo em con-
tabilidade publica e ao sector das Administragées Publicas em contas nacionais

Como anteriormente referido, a apresentacao do Orcamento do Estado, a sua execugdo e
a prestacdo de contas é realizada de acordo com os principios da contabilidade publica,
enquanto a apresentacdo do PEC segue a metodologia das contas nacionais (SEC-95).
Acresce que durante a discussdo do Orcamento do Estado é comum fazerem-se referén-
cias as duas metodologias, tornando muitas vezes a discussdo imprecisa.

Embora ndo se preveja que a metodologia das contas nacionais possa ser utilizada para a
execucdo do Orcamento e para a prestacdo de contas, pode haver alguma aproximacdo
entre as duas metodologias.
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A razdo que parece tornar mais dificil a comparagao entre as duas metodologias prende-se
com a falta de coincidéncia entre os universos de instituicdes considerados na contabilida-
de publica e o universo utilizado nas contas nacionais. De facto, desde ha varios anos que
se tem assistido a transformacdo formal de entidades pertencentes ao sector publico
administrativo em funda¢des ou empresas, ou a criacdo de entidades empresariais que
prosseguem fins publicos. Estas entidades, ficam fora do perimetro da contabilidade publi-
ca, mas sdo incluidas no perimetro das contas nacionais. Esta divergéncia de perimetro,
para além de ser um factor de fragmentacdo do Orcamento, torna dificil a comparagdo das
duas dpticas contabilisticas, diminuindo a transparéncia da informacao.

A proposta é que o Or¢camento do Estado integre todas as entidades que foram incluidas
no perimetro das AdministragGes Publicas, em contas nacionais, nas ultimas contas secto-
riais publicadas no ano t-2, independentemente da sua forma juridica, no respectivo sub-
sector. Esta inclusdo é vélida para todos os subsectores®’, passando estas entidades a ter
as mesmas obrigacdes de prestacao de informagdo que as restantes entidades desse sub-
sector.

Cria¢do de Programas verticais e fusdo dos orcamentos de funcionamento e de PIDDAC

Os programas or¢camentais devem manter a mesma légica top-down do processo orga-
mental. Tomando as experiéncias mais bem-sucedidas noutros paises, e considerando as
questdes de governacao referidas no pardgrafo 57, preconiza-se que os programas se res-
trinjam a programas verticais, isto é, cuja execucdo seja responsabilidade de um Unico
ministério. Esta estrutura, mais facil de implementar, e com mais garantia de um alinha-
mento dos incentivos dos executores com os gestores dos programas, permitird também
ter uma melhor apresentacdo de resultados, uma vez que esta pode ser feita ao nivel do
ministério e de forma independente dos restantes.

A aprovacgao dos recursos financeiros e dos objectivos de cada programa deve, assim, ser
realizada em simultaneo. Esta simultaneidade permite aumentar a capacidade de escruti-
nio da Assembleia da Republica, mas obriga a alguma restricdo na capacidade que a
Assembleia tem de determinar os objectivos a atingir. De facto, por um lado, se se quiser
aumentar a quantidade de recursos disponivel para uma medida, em simultaneo tem-se
qgue decidir qual ou quais as medidas que devem ter os seus recursos reduzidos, uma vez
que a restricdo orcamental global ja foi definida anteriormente. Por outro lado, a exigéncia
relativamente aos objectivos a atingir ndo pode ser independente do ponto de partida
nem dos recursos afectos ao programa, pelo que a Assembleia da Republica deve estar
limitada nas alteragdes que pode introduzir nos objectivos.

7 Ou seja, é valido para algumas empresas publicas da Administragdo Central, mas também é valido
para algumas empresas publicas regionais e locais. Assim, por exemplo, os orcamentos dos Governos
regionais, passariam também a abranger as empresas publicas regionais que foram classificadas no
respectivo perimetro nas contas nacionais. E possivel que esta alteragdo implique a revisdo das respecti-
vas leis de enquadramento orgamental.
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Um outro aspecto relevante é o do nimero de programas or¢camentais. Parece ser aconse-
Ihdvel a manutencdo de um ndmero reduzido de programas orgamentais, pelas razoes
apontadas e porque a concentracdo da actividade de um ministério num Unico programa
traz vantagens em termos de flexibilidade orgamental. Assim, sugere-se que na maior par-
te dos casos, os ministérios tenham apenas um Unico programa correspondente a sua area
de intervencdo. Uma das excepcdes que se pode mencionar é a do Ministério das Financas
que deve separar claramente as actividades relativas a gestdao da divida publica das restan-
tes.

Os programas devem ser estruturados em medidas e as medidas devem compreender
projectos e actividades. Os projectos correspondem a ac¢les que tém principio e fim pro-
gramado enquanto as actividades sdo ac¢des que se repetem ao longo dos anos.

Uma critica habitual realizada aos programas verticais é ndo terem em conta os objectivos
e as actividades transversais a varios ministérios. Como foi referido, a razes em que apon-
tam para a estruturacdo dos programas de forma vertical é a de melhorar a governacdo e o
caracter top-down do processo orcamental. A questdo das actividades transversais a varios
ministérios pode ser abordado definindo um conjunto de medidas comuns aos diversos
programas. Como exemplo, podemos considerar na maior parte dos ministérios uma
medida comum relativa a sociedade de informagdo ou a cooperacgdo externa. A definicao
de uma medida comum permite apresentar como um programa transversal o conjunto de

accOes (projectos e actividades) realizadas nesse ambito. Este “programa virtual” poderia
ter todas as caracteristicas de um programa orgamental, podendo ser apresentado um

conjunto de indicadores sobre a sua execugao.

Um outro aspecto é o da plurianualidade dos programas. Actualmente os projectos de
PIDDAC sdo inscritos no Orcamento considerando os objectivos e despesa do projecto para
um conjunto de anos. Esta programacao plurianual deve ser estendida as actividades. Refi-
ra-se que nao se trata de fazer orcamentos plurianuais em que as rubricas sdao detalhadas
quer ao nivel econémico, funcional e organico, mas apenas de incorporar no Orgamento a
ideia de programacado plurianual, especificando as despesas associadas a cada uma das
actividades que serdo prosseguidas em cada programa. Esta programacdo permitira aos
ministros responsaveis por cada programa ter uma visao de médio prazo da evolugdo da
despesa, e detectar e reafectar eventuais dotacdes orcamentais que se verifiquem estar
em situacdo de excesso. Naturalmente, a totalidade da despesa afecta a projectos e as
actividades ndo pode exceder os limites aprovados por programa pela Assembleia da
Republica.

Um ponto que deve ser discutido é o tratamento a dar a saldos orcamentais dos progra-
mas que sejam apurados num ano. No desenvolvimento de um programa pode acontecer
gue, por atrasos na sua realizagdo ou por se terem obtidos poupangas, se apurem saldos
nesse programa’’. O tratamento a dar a esses saldos cria incentivos que tém que ser con-
siderados. A primeira possibilidade é os saldos serem perdidos pelo gestor do programa,

28 . . . . ;.

Hoje em dia podem ser transitados saldos referentes a receitas préprias. Em geral, os saldos referen-
tes a receitas gerais ndo podem ser transitados, embora existam excepc¢des. A questdo que se esta a
suscitar é comum quer aos saldos resultantes de receitas proprias quer aos saldos de receitas gerais.
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constituindo uma poupanca para o Orgamento do Estado. O problema desta solucdo é que
cria incentivos para que antes do final do ano se esgotem esses saldos. Isto é, se um gestor
orcamental tem meios financeiros a disposicdo num determinado ano que, se ndo gastos,
ndo transitam para o ano seguinte, os incentivos que ele tem sdo os de procurar gasta-los
mesmo que isso seja uma decisdo sub-6ptima. Em alternativa, pode considerar-se a possi-
bilidade de transicdo total ou parcial do saldo para o exercicio seguinte’® Neste caso, a
despesa do programa no ano seguinte pode ser incrementada pelo valor a transitar®. Nes-
te caso, seria recomenddvel que a transicdo de saldo apenas ocorresse apds analise pelo
Ministério das Financas do pedido de transicdo. Um outro aspecto a discutir é o de saber
se os saldos poderao ser utilizados noutro programa que nao aquele em que foram apura-
dos.

Apresentacdo dos relatorios de actividade dos programas

Um ponto fundamental na melhoria da transparéncia em matéria orcamental é perceber
onde foram utilizados os recursos e com que resultados. A sugestdo é a obrigatoriedade de
apresentacdo de um relatdrio de execugdo de cada programa a apresentar pelo ministro
responsavel a Assembleia da Republica. O relatério, desejavelmente conciso, deve cen-
trar-se nos objectivos alcancados em termos de producdo e de resultados, mas também
fazer referéncia aos recursos utilizados e a sua proveniéncia. Assim, o relatério deve focar
a evolugdo de um conjunto limitado de indicadores de producdo e de resultados, que pos-
sam ser verificaveis, e de preferéncia comparaveis, com indicadores andalogos de outras
administra¢des publicas da Unido Europeia, e os recursos utilizados para obter esses resul-
tados.

A apresentacdo de resultados da actividade da Administracdo Central ndo é um tema
simples e exige criagcdao de capacidade de medicdo e reporte, mas também de interpreta-
¢do dos resultados. A criagao de capacidade de avaliagdo dos resultados ao nivel dos minis-
térios sectoriais ndo é facil e os exemplos internacionais mostram que esta é uma area fei-
ta de avancos e recuos, pelo que alguma flexibilidade tem que ser mantida durante todo o
processo, prosseguindo uma atitude pragmadtica, assente na constante procura e de dis-
seminacgao de boas praticas.

Outras alteragdes a serem introduzidas na Lei de Enquadramento Or¢camental e em diplo-
mas complementares

Para além das alteragGes propostas, existem outras de cardcter mais técnico que permitem
introduzir pequenas melhorias. Dado o tempo disponivel para a apresentacdo da presente
proposta de alteragdo, ndo houve a possibilidade de fazer uma recolha sistematica de

2 A possibilidade de transi¢cdo de saldos permite minorar a pressao para a realizagdo de despesa no final
do ano. Naturalmente, a transi¢do de saldos deve ser acompanhada com a correspondente transi¢do do
financiamento.

% Refira-se que transicao de saldos pode ndo obedecer a mesma regra no caso de se tratarem de saldos
relativos a projectos de investimento ou relativos a actividades.
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todas as sugestoes existentes. Foi também decidido fazer alteragdes no ambito da apre-
sentacdo da Conta Geral do Estado, uma vez que o processo contabilistico esta a sofrer
profundas alteragdes.

A primeira alteracdo que se propde refere-se a alteragdo dos conceitos de receita e despe-
sa efectiva tornando-os equivalentes aos utilizados no ambito das contas nacionais. Acres-
ce também que esta alteragdo permite uniformizar os conceitos utilizados no ambito dos
servicos integrados e dos servigos e fundos auténomos.

Também se considerou util rever as situagdes em que a lei consignha receitas a um servico.
Muitas vezes, no passado, foram consignadas receitas a organismos da Administracao Cen-
tral sem que a cobranca dessa receita resultasse de um esforco acrescido por parte do ser-
vico no fornecimento de bens ou servicos a sociedade. A proposta é que se eliminem as
situagBes em que foram consignadas receitas gerais ou foi atribuido um poder tributario a
um organismo para obter receitas préprias. Naturalmente, a correc¢do desta situacdo
devera levar o Governo a realizar uma revisdo caso a caso das receitas consignadas dos
diferentes organismos.

Sugere-se, também, que a Assembleia da Republica assuma a necessidade de todos orga-
nismos integrados no Orcamento do Estado, independentemente do seu grau de indepen-
déncia e autonomia, sejam obrigadas a prestacdo de informagdo num formato e calendario
comum.

II1.3. A estratégia de implementacao

Os objectivos e principios enunciados, assim como o modelo de orcamentagdo assente em
regras, num quadro plurianual para a despesa e numa légica de orcamentacdo por pro-
gramas, sao hoje em dia largamente consensuais, mas constituem apenas o ponto de par-
tida para a reforma orcamental.

Ndo existem receitas Unicas, e garantidamente eficazes, para a reforma do processo orca-
mental, e o sucesso desta dependera criticamente do desenho detalhado que venha a ser
adoptado para o quadro plurianual e para o modelo de Orcamentacdo por Programas,
bem como da estratégia de implementag¢do que venha a ser delineada.

A experiéncia de paises que realizaram reformas orgamentais é extremamente util, na
medida em que aponta solugbes possiveis, assim como caminhos a evitar. O modelo a
adoptar por Portugal também tera necessariamente de se adequar ao nosso contexto ins-
titucional, politico e econdmico especifico.

A experiéncia internacional revela que a introdugdo de mudancas profundas no enqua-
dramento orgamental é um processo moroso, muitas vezes com retrocessos, que exige o
desenvolvimento de capacidade estratégica e de controlo financeiro nos diferentes minis-
térios. O sucesso da reforma do processo orgamental depende criticamente da defini¢do
clara de prioridades, do estabelecimento de um calendario realista para a introducdo das
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reformas e de uma forte lideranga e empenho na reforma por parte dos agentes politicos e
altos quadros da Administragao.

N3o é possivel avangar de um Unico félego para a nova arquitectura do processo orcamen-
tal uma vez que implica a criacdo simultanea de capacidade técnica de avaliacdo e de
implementacdo das alteragdes propostas, quer no ambito do Ministério das Finangas quer
nos ministérios sectoriais. O processo devera iniciar-se pelo estabelecimento de um qua-
dro plurianual de despesa, pelo controle e andlise dos desvios da sua execuc¢do. S6 apds
estabilizadas estas mudancas, se deverd passar a uma segunda fase de realiza¢do de ava-
liacGes periddicas formais das politicas publicas e dos respectivos programas (“expenditure
reviews”).

Responsabilidades e composicéo do Conselho de Politica Orcamental

O Conselho de Politica Orcamental (CPO) deve ser constituido por personalidades, nacio-
nais ou estrangeiras, com independéncia e competéncia técnica reconhecida. O Conselho
devera possuir um corpo técnico que proceda a analise dos dados e elabore as informa-
¢Oes a aprovar pelo Conselho. O Conselho pode assumir a forma de uma entidade adminis-
trativa independente equivalente as entidades reguladoras.

A principal tarefa do Conselho de Politica Orgamental (CPO) é o de dar parecer sobre o
cendario macroecondmico, sobre a evolugdo das financgas publicas, sobre o cumprimento
das regras orgcamentais estabelecidas, e sobre os compromissos plurianuais de médio e
longo prazo assumidos pela Administragdo Publica.

Responsabilidades do Governo

A principal responsabilidade, do Governo, através do Ministério das Financas, durante a
reforma orcamental, reside no desenvolvimento da reforma do processo orcamental. A
experiencia internacional nesta drea mostra que processos de reforma sdo planeados,
demorados e incompativeis com imediatismos e inversdes de rumo resultantes de altera-
¢Oes do poder politico. Por isso, ha que desenvolver uma visdo partilhada, principalmente
com a Assembleia da Republica, sobre os objectivos definir uma estratégia clara para os
atingir, estabelecer um calenddrio de implementacdo exequivel e determinar a informacao
relevante para a monitorizagao do progresso efectuado.

As responsabilidades do Governo, no enquadramento proposto, sdo a elaboracdao do PEC,
a definicao do quadro plurianual de despesa e o0 acompanhamento, a andlise e antecipacdo
dos desvios na execugao desse quadro. O PEC deve ser elaborado tendo em considerac¢do
as regras sobre o saldo orcamental, apresentando, como anteriormente referido, medidas
de politica com detalhe suficiente no que se refere aos seus impactos orcamentais e aos
respectivos calendarios de implementagdo. O quadro plurianual de despesa deve traduzir
a concretizacdo ao nivel dos ministérios sectoriais (servigcos integrados e servicos e fundos
auténomos) dos limites impostos pelo PEC. Este quadro permitird a cada ministério secto-
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rial programar a sua actividade com base nos recursos que dispora num conjunto de anos,
de forma a adaptar as suas prioridades politicas aos recursos orgamentais disponiveis.

Ao Ministério das Financas cabe acompanhar a execucdo no sentido de detectar antecipa-
damente desvios e de promover a sua correcgdo. Esta tarefa deve concentrar-se na execu-
¢do do conjunto do programa e ndo na execuc¢ao individual de cada organismo. Para a con-
cretizacdo desta tarefa, o Ministério das Financas deve receber informacdo relevante
sobre a execucdo de cada ministério sectorial e ter na entidade responsavel pelo controlo
sectorial o seu interlocutor para a execugdo dessa tarefa.

Estas fungdes sdao uma nova exigéncia sobre o Ministério das Finangas e sé poderao ser
executadas com sucesso se forem desenvolvidas as capacidades para tal. Para além disso,
o acompanhamento efectivo da execugdo orcamental tera que ter o envolvimento de um
nivel hierdrquico elevado com efectivo poder de exigir informa¢do e monitorar as even-
tuais acg¢bes de correccdo de desvios.

A estrutura orcamental que se propde obriga a que cada ministro assuma as responsabili-
dades pela definicdo estratégica, pela gestdo do seu orcamento e pela apresenta¢do dos
resultados. Neste sentido, o ministro sectorial deve gozar de grande autonomia e respon-
sabilidade na gestdo do orgcamento do seu ministério. Esta autonomia deve, no entanto,
ser balizada pelos dos limites impostos pelo quadro orcamental plurianual. Nesse sentido,
cada ministro sectorial deve apresentar-se perante a Assembleia da Republica e perante o
Governo como o principal responsavel pela execu¢do do orgamento do seu ministério.

Perante a Assembleia da Republica, o ministro é responsavel pela apresentacdo dos resul-
tados do seu ministério e pela justificacdo dos eventuais desvios da execuc¢do orcamental e
pela conformidade legal e regularidade financeira da despesa. Perante o Governo, o minis-
tro sectorial é responsavel pela prestacdo de informacdo fiavel e tempestiva que permita o
acompanhamento do conjunto da execuc¢do orcamental do conjunto do ministério.

Isto significa que cada ministro sectorial necessitard de um organismo que o apoie na
definicao estratégica do seu ministério e na gestdo do seu orgamento. Esta entidade deve
ser o interlocutor privilegiado do Ministério das Financas no ambito da gestdo orcamental.
Esta tarefa pode ser desempenhada pelo respectivo GPEARI ou pela Secretaria-Geral do
ministério sectorial. Para tal é possivel que as leis organicas destas entidades tenham que
ser ajustadas no sentido de Ihe atribuir estas competéncias.

Deve ser permitida grande flexibilidade na forma de apresentacao e na escolha de indica-
dores por cada ministério sectorial. No entanto, ha um conjunto de requisitos que devem
ser verificados. Os relatérios devem ser contidos na dimensdo, cingindo-se ao essencial e o
numero de indicadores deve ser pequeno. Habitualmente, sdo exigiveis aos indicadores as
seguintes caracteristicas:

a. Simplicidade — os indicadores devem ser simples de perceber;
b. Mensurdveis — os indicadores devem ser poder ser medidos;

c. Adequados - Os indicadores devem ser adequados ao que se pretende medir;



d. Realistas — Os indicadores devem ter aderéncia a realidade;
e. Disponibilidade — Os indicadores devem estar disponiveis em tempo util.

119. Uma das grandes questdes que se levanta quando se quer tragar metas para objectivos, é
determinar o ponto de partida do indicador. A existéncia de um ponto de partida bem
definido é essencial para que se avalie o progresso realizado. Assim, é aconselhavel que a
primeira preocupacao se centre na recolha de informagdo sobre o ponto de partida, quan-
do esta ndo exista, antes de se estabelecerem metas concretas.

120. Um outro cuidado a ter é relativo a interpretacdo dos indicadores. Uma vez que os indica-
dores sdo unidimensionais e a realidade é multidimensional, os indicadores carecem de ser
interpretados e avaliados também do ponto de vista qualitativo. Um enfoque excessivo no
critério numérico pode prejudicar o cumprimento do objectivo. De facto, podem ser dados
exemplos de como um excessivo enfoque na meta numérica prejudicou a realizagdo do
objectivo final da accao.

IV. Conclusao

121. O Grupo de Trabalho para a Revisdo da Lei de Enquadramento Orcamental elaborou as
suas propostas tendo em conta o contexto orcamental, nacional e internacional, actual. As
propostas centram-se no processo de elabora¢do do Orgcamento do Estado, procurando
assegurar uma estrutura top-down do processo, de forma a reduzir a fragmentacdo, as
fases de preparagao e a execuc¢do do Orcamento.

122. Procurou-se ordenar e separar claramente cada uma das fases do processo, em termos de
calendario e de objectivos.

123. Assim, as propostas passam em primeiro lugar por fixar os macro objectivos orgamentais,
definir a restricdo orcamental global e de cada programa. PropGe-se também que a gestdo
dos orcamentos dos ministérios sectoriais e a sua adequacdo aos objectivos definidos pas-
se a ser uma competéncia dos ministros sectoriais, que gozardo de maior liberdade para
efectuarem a sua alteracGes orcamentais dentro dos limites da restricdo orcamental que
foi atribuida ao ministério.

124. Propde-se a criacdo de regras orcamentais e de um Conselho de Politica Orcamental inde-
pendente para andlise e avaliagdao da posicdao orcamental. Visa-se reforcar a credibilidade
das finangas publicas portuguesas, no seguimento do que tem sido o movimento interna-
cional nesta drea.

125. Ao Governo cabe a competéncia de preparar o PEC e de definir e propor o quadro orga-
mental plurianual. Adicionalmente, através do Ministério das Financgas, deve acompanhar
a execucdo orcamental global de cada ministério, analisando tendéncias, antecipando des-
vios e discutindo com os ministérios sectoriais as medidas de correccdo desses eventuais
desvios e escrutinando as decisdes com impactos plurianuais.
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126.

127.

128.

129.

130.

131.

Aos ministérios sectoriais cabera a definicdo das estratégias e objectivos e a gestdo dos
respectivos orcamentos. Os ministérios sectoriais deverdo apresentar os seus resultados
perante a Assembleia da Republica e transmitir ao Ministério das Finangas a informacdo
adequada sobre a execug¢ao orcamental.

Esta proposta procurou ndo adicionar burocracia orgamental nem aumentar excessiva-
mente as necessidades de reporte, nem de alteracdes fundamentais nos sistemas de
informacao existentes, procurando-se prosseguir uma estrutura orcamental tdo leve quan-
to possivel. O modelo proposto pressupde a criagao de capacidade de avaliagdo das politi-
cas quer nos ministérios sectoriais quer no Ministério das Financas.

Refira-se que existem outros aspectos que tém que ser enderecados para além dos refe-
rentes a LEO, e dos quais se deram exemplos, como a estrutura de governacdo das entida-
des publicas, as relagdes do Estado com as empresas publicas, a estruturagdo dos proces-
sos financeiros ou o tratamento e aprovacao das PPP.

A experiéncia internacional mostra que os processos de reforma orcamental bem sucedi-
dos sdo processos planeados, continuados, longos e incompativeis com imediatismos e
inversodes de sentido dependentes do poder politico do momento.

Um bom processo orcamental ndo garante uma posicdao orcamental sélida. No entanto,
um bom processo or¢camental aumenta a transparéncia sobre as financas publicas e permi-
te detectar antecipadamente situacdes a necessitar de correccdo e permitindo o reforco
da pressdo publica para a correcgdo dessas situagoes.

Por ultimo, por muito bem desenhado que seja um processo or¢gamental, no fim da linha
estardo sempre as pessoas que os aplicam. Sem construir capacidade técnica e sem uma
cultura de disciplina, dificilmente os beneficios de um processo or¢amental sélido se mate-
rializardo.
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