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Contexto

A PPL 124-XII

O projeto de “Criacéo das bases
institucionais para a sustentabilidade

das financas publicas”




Contexto da proposta

Objetivo: transpor para a ordem juridica interna a nova
arquitetura europeia, em termos de regras e de procedimentos
orcamentais

Simultaneamente, constitui um passo importante do projeto
de “Criacdo das bases institucionais para a sustentabilidade
das finangas publicas” que o Ministério das Financas lancou
em Outubro de 2012, descrito no Anexo 1 ao Relatdrio do
Orcamento do Estado para 2013.

No contexto deste projeto, o governo refere a intencao de,
num horizonte temporal mais alargado e ainda a definir, {(...)
apresentar uma proposta de alteracdo mais profunda da LEO,
com o objetivo de proceder a sua reorganizagéo e
simplificagcéo, aproximando a sua estrutura e conteudo das
melhores prdticas sequidas internacionalmente.




Ligacao entre os dois objetivos

Até agora, a LEO, nao obstante transpor as normas definidas
pela arquitetura europeia, nao integrou, nos principios,
procedimentos e praticas consagrados a nivel nacional, as
disposicOes necessarias para assegurar o seu cumprimento

O gue esta em causa ndao € apenas 0 COMpPromisso
internacional, mas também a adequacao de todo o quadro da
politica orcamental nacional por forma a assegurar a sua
capacidade para desempenhar estavelmente as funcdes que
lhe sdo préprias — provisao de servicos publicos, distribuicao
do rendimento e estabilizacdo da economia — que constituem
uma base essencial do bem-estar da sociedade e da confianca
na economia




Articulagcao com o quadro plurianual

No dominio macroecondmico, faltou até agora, no
enquadramento orcamental portugués, uma articulacao bem
definida entre o orcamento anual e o quadro plurianual
necessario para dar conteudo efetivo aos objetivos de
estabilizacdao da economia e de sustentabilidade da divida
publica. Frustrados estes, ficam igualmente em causa as
funcodes respeitantes a distribuicao do rendimento e mesmo a
provisao de servicos publicos

Os principios e procedimentos que necessitam de revisao na
legislacao nacional incluem a definicdao de regras claras quanto
a elaboracao, abrangéncia e execucao do orcamento anual,
integrado num quadro de médio prazo que defina regras,
realistas e eficazes, de correcao dos desvios observados.




Importancia de uma regra de despesa

Ancorar a regra de saldo orcamental numa regra de despesa
abrangente, realista e exequivel tem demonstrado, na experiéncia
de diferentes paises, constituir um apoio importante para a sua
concretizacao, tanto no curto como no médio prazo

A regra de saldo estrutural regula a evolucao do saldo orcamental,
mas a sua observancia so pode ser verificada a posteriori, por
vezes com um atraso consideravel

As despesas, pelo contrario, sao susceptiveis de acompanhamento
permanente e prestam-se a uma vasta gama de decisoes
discricionarias, Uteis para a correcao atempada dos desvios que
possam pOr em causa o cumprimento da regra de saldo

A regra de despesa é fundamental para assegurar a observancia
dos compromissos assumidos e fornece um contributo importante
para a eliminacao do deficit bias




A diretiva 2011/85/UE

O atual quadro plurianual nao se encontra ancorado em
qgualguer regra de despesa e uma regra desse tipo nao
constitui uma exigéncia especifica da nova arquitetura
europeia.

Contudo, a diretiva 2011/85/UE de 8 de Novembro de 2011
determina, com clareza, que:

Cada Estado-Membro deve estabelecer as suas regras
orcamentais numéricas especificas, que promovam
eficazmente o cumprimento das suas obrigacdes no
dominio da politica orcamental previstas no TFUE num
contexto plurianual para o conjunto da administracao
publica.




A revisao abrangente da LEO

A definicao adequada do quadro orcamental plurianual, bem
como a introducao de uma regra de despesa e dos
mecanismos necessarios ao seu acompanhamento e
cumprimento, sao questdes prioritarias a ter em conta na
reforma de fundo da Lei de Enquadramento Orcamental
portuguesa prevista pelo Ministério das Financas

O CFP congratula-se com essa intencao e reconhece a
necessidade de um horizonte temporal mais alargado para a
sua concretizacao. Esta pronto a colaborar no debate desse
projeto, no ambito das suas atribuicOes e ja apresentou um
conjunto de sugestoes de aperfeicoamento do
enquadramento legislativo portugués

Estd, além disso, a preparar um Relatdrio especificamente
dedicado a matéria.




A PPL 124-XII

Observacoes pontuais




Artigo 10.2-G

Limite da divida publica

Proposta

1- Quando a relagao entre a divida publica e o produto interno bruto
(PIB) exceder o valor de referéncia de 60%, o Governo esta
obrigado a reduzir o montante da divida publica, na parte em
excesso, a uma taxa de um vigésimo por ano, aferida numa média
de 3 anos.

Comentario

A legislacao europeia relevante — Pacto de Estabilidade e Crescimento e
artigo 4.2 do Tratado sobre Estabilidade, Coordenacao e Governacao
na UEM —inclui uma salvaguarda que foi omitida na atual proposta,
nomeadamente:

... 0 Governo estad obrigado a reduzir o montante da divida publica, na

parte em excesso, a uma taxa de um vigésimo por ano, como padrdo
de referéncia, aferida numa média de 3 anos (sublinhado nosso)
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Artigo 10.2-G

Limite da divida publica

Embora se compreenda o desejo de rigor acrescido,
atendendo a situacao portuguesa, a concretizacao dessa
intencao depende mais da introducao na legislacao nacional
dos necessarios requisitos que da formulacao do principio.

Parece-nos, por isso, que deveria ser mantida a salvaguarda
contida na legislacao europeia, e simultaneamente garantir a
introducao desses requisitos na futura revisao da LEO
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Artigo 10° - H

Regra do saldo orcamental estrutural

3- O saldo estrutural, que corresponde ao saldo orcamental das
Administragoes Publicas, definido de acordo com o Sistema
Europeu de Contas Nacionais e Regionais, corrigido dos efeitos
ciclicos e liguido de medidas extraordinadrias, nao pode ser inferior
ao objetivo anualmente fixado no Programa de Estabilidade e
Crescimento.

Observacgao geral:
O Tratado Orcamental comeca por determinar (Art2 32, n2 1):

A situacdo orcamental das administracdes publicas de uma
Parte Contratante é equilibrada ou excedentdria.

Este principio basico deveria, também na legislacao portuguesa,
anteceder os pontos relativos ao saldo estrutural, que sao
instrumentais relativamente a ele.

12



Artigo 10° - H

Regra do saldo orcamental estrutural

Segunda observacao:

O atual Artigo 122-C, que nao é alterado, contém uma definicao
diferente de saldo estrutural:

O saldo orcamental das administracdoes publicas, definido de
acordo com o Sistema Europeu de Contas Nacionais e
Regionais, corrigido dos efeitos ciclicos e das medidas

tempordrias, ndo pode ser inferior ao objetivo de médio prazo.
(sublinhado nosso)

A expressao “medidas extraordinarias” ndao tem uma definicao
consagrada. Aparentemente, podera ser mais extensiva que a
de “medidas temporadrias” (incluindo, por exemplo, as ndo
recorrentes), mas deve ser precisada. Adicionalmente, cremos
conveniente usar um unico conceito de saldo estrutural na
mesma lei.
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Artigo 10° - H

Regra do saldo or¢camental estrutural

Terceira observacao:

Com respeito ao limite ao défice estrutural, a proposta de lei
refere o limite anualmente definido no Programa de
Estabilidade. Contudo, o Tratado Orcamental refere-se ao
objetivo de médio prazo, impondo ainda um limite
guantitativo. Assim, uma redacao mais consentanea com a do

Tratado poderia ser:

O saldo estrutural (...) ndo pode ser inferior ao objetivo de médio
prazo tal como definido no Pacto de Estabilidade e
Crescimento, com um limite inferior de saldo estrutural de
0,5 % do produto interno bruto a precos de mercado.
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Artigo 10°-H

Regra do saldo orcamental estrutural

Quarta observacao:

Ainda que nao aplicavel a Portugal no futuro proximo, este artigo
deveria incluir uma alinea adicional, com uma redacao
equivalente a alinea d) do n.2 1 do artigo 3.2 do Tratado
Orcamental:

Sempre que a relagdo entre a divida publica e o produto
interno bruto a precos de mercado for significativamente
inferior a 60 % e os riscos para a sustentabilidade a longo
prazo das finangas publicas forem reduzidos, o limite para
o objetivo de médio prazo fixado no n.2 3 pode ascender,
no maximo, a um défice estrutural de 1,0% do produto
interno bruto a precos de mercado.
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Artigo 10°-H

Regra do saldo orcamental estrutural

Quinta observacao:

O artigo 12.9-C poderia ser revogado, por conter disposicoes
semelhantes ao 10.2-H, mas nao inteiramente coincidentes.

A sua revogacao implica no entanto o aperfeicoamento atras
mencionado ao n.2 3 do artigo 10.-H (objetivo de médio prazo)
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Atual Artigo 12° - |

Conselho das Financas Publicas

Com vista a refletir o disposto nos artigos aditados pela PPL, afigura-se
necessaria a atualizacao deste artigo. Sugerimos o seguinte texto para o
n2 1 do mesmo:

E criado um drgéo independente, o conselho das finangas publicas,
cuja missdo consiste em pronunciar-se sobre os objetivos propostos
relativamente aos cendrios macroeconomico e orcamental, a
sustentabilidade de longo prazo das financas publicas, o
cumprimento da regra do saldo orcamental estrutural, prevista nos
artigos 10.2-H e 12.2-C, o mecanismo de correcéo do desvio,
previsto no artigo 72.9-C, o reconhecimento da situacdo de excecio-
nalidade, previsto no artigo 72.2-D, o cumprimento da regra da
despesa da administracdo central, prevista no artigo 12.9-D, o
cumprimento do previsto no n.2 5 do artigo 10.2-H e das regras de
endividamento das regibes autonomas e das autarquias locais
previstas nas respetivas leis de financiamento.
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Artigo 17.°-A

Pagamento de juros e amortizacao da divida publica

PPL 124-XII

2. Para garantir a estabilidade financeira e a reputacao
internacional do Estado Portugués, consideram-se prioritarias
as despesas com o pagamento dos juros e a amortizacao da
divida publica.

Comentario

A justificacao apresentada, que consideramos valida, é
igualmente aplicavel a nivel nacional. Sugerimos, por isso, a
eliminacao do qualificativo “internacional”
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Art° 72°-B

Desvio significativo

PPL 124-XII

2- Para efeitos do disposto no numero anterior, o valor verificado é
calculado com base nos dados constantes da notificacao do
procedimento dos défices excessivos efetuada pelo Instituto Na-
cional de Estatistica.

Sugerimos a seguinte adicao ao texto:

Para efeitos do disposto no numero anterior, o valor verificado é
calculado com base nos dados constantes da notificagéo do
procedimento dos défices excessivos efetuada pelo Instituto Nacional
de Estatistica e na metodologia definida no n.2 4 do artigo 10.9-H.

Pontos a tratar na futura revisdo devem respeitar a:

* quem calcula o desvio, o hiato do produto e a componente ciclica do
saldo orcamental;

 quem identifica as “medidas extraordinarias”.
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Arte72°-BeC

Identificagao e correcao do desvio

PPL 124-XIIl, Art2 722 -B

5-0 reconhecimento da existéncia de um desvio significativo € da
iniciativa do Governo, mediante prévia auscultacao do Conselho das
Financas Publicas, ou do Conselho da Uniao Europeia, mediante a
apresentacao de recomendacao dirigida ao Governo nos termos do
n.2 2 do artigo 6.2 do Regulamento do Conselho n.2 1466/97, de 7 de

julho.

Art2 722 -C

5-0 plano de correcao é submetido pelo Governo a apreciacao do
Conselho das Financas Publicas.

A Comunicac¢ao da Comissao Europeia COM(2012) 342 final, de
20.06.2012, no seu principio 7, refere: O Estado-Membro em causa

deve ser obrigado a cumprir ou, em alternativa, a explicar
publicamente a razéo por que ndo segue as avaliacoes desses

organismos
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Alteracoes relativas ao quadro plurianual:

Pontos positivos

* Introducao da descricao das politicas previstas e avaliacao do
impacto sobre a sustentabilidade a longo prazo das financas
publicas

* Inclusao das projecdes de receitas gerais e proprias, o que
melhora a transparéncia
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Alteracoes relativas ao quadro plurianual:

Insuficiéncias

* Mantém-se a contradicao entre limites vinculativos a 4
anos (n.2 5) e atualizacdo anual na lei do Orcamento do
Estado (n.2 3, renumerado)

* A definicao da despesa das administracdes publicas
abrangidas por limites superiores continua parcial e a
informacao fornecida pelo critério contabilistico utilizado
(fluxos de caixa) inviabiliza o seu acompanhamento por
forma a permitir a correcao atempada de desvios

* Desvio face aos limites nao obriga a correcao, mas apenas
a comunicacao do Governo a Assembleia da Republica
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Alteracgoes relativas ao quadro plurianual:

Sintese

Com respeito aos principios e praticas a que deve obedecer o
guadro plurianual de programacao orcamental, a presente proposta
nao parece constituir uma transposicao suficientemente adequada
do art? 102 da Diretiva 2011/85/UE do Conselho, de 8 de Novembro
de 2011, que estabelece requisitos aplicaveis aos quadros
orcamentais dos Estados-Membros, que nomeadamente estipula:

O orcamento anual deve ser compativel com as disposicdes do
quadro orcamental a médio prazo. Em termos concretos, as
projecoes e prioridades em termos de receitas e despesas que
resultam do quadro orcamental a médio prazo, tal como
referido no artigo 99, n? 22 devem constituir a base para a
preparacdo do orcamento anual. Qualquer desvio em relacéo a
estas disposicoes deve ser devidamente fundamentado.
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Conclusao

Atendendo aos maus resultados até agora decorrentes para a
politica orcamental portuguesa da falta de articulacao bem
definida entre o orcamento anual e o quadro plurianual, este
mantém-se um ponto essencial a ter em conta na revisao da
LEO no contexto do projeto de “Criacdo das bases
institucionais para a sustentabilidade das finangas publicas”
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