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Sétima Alteracdo a Lei de Enquadramento Orcamental: Proposta de Lei n.2 124/XIl

Parecer do Conselho das Finangas Publicas?!

l. A necessaria revisao da LEO

A proposta de lei agora em discussao tem por finalidade explicita corresponder ao
compromisso assumido no ambito do Memorando de Entendimento no sentido de proceder
a revisdo da Lei de Enquadramento Orgcamental, com o “objetivo estruturante” de transpor
para a ordem juridica interna a nova arquitetura europeia, em termos de regras e de
procedimentos orcamentais.

Simultaneamente, ela constitui um passo importante do projeto de “CriacGo das bases
institucionais para a sustentabilidade das finangas publicas” que o Ministério das Finangas
lancou em Qutubro de 2012, descrito no Anexo 1 ao Relatdrio do Or¢amento do Estado para
2013. Contudo, no contexto deste projeto, o governo refere a intencdo 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 reorganizacdo e simplificacao,
aproximando a sua estrutura e conteddo das melhores praticas seguidas
internacionalmente.”

No entender do CFP, é indispensavel ndo perder de vista a ligagcdo entre esses dois objetivos.
Com efeito, a experiéncia de instabilidade das finangas publicas portuguesas indica que, até
agora, a LEO, ndo obstante transpor as normas definidas pela arquitetura europeia, ndo
integrou, nos principios, procedimentos e praticas consagrados a nivel nacional, as
disposicOes necessdrias para assegurar o seu cumprimento. Este ponto é tanto mais
importante quanto o que esta em causa ndo é apenas o compromisso internacional — cuja
importancia obviamente ndo se discute — mas também a adequacdo de todo o quadro da
politica orcamental nacional por forma a assegurar a sua capacidade para desempenhar
estavelmente as func¢des que lhe s3o prdprias? e que constituem uma base essencial do bem-
estar da sociedade e da confianga na economia. Em particular no dominio macroeconémico,
faltou até agora, no enquadramento orcamental portugués, uma articulacdo bem definida
entre o orcamento anual e o quadro plurianual necessario para dar conteudo efetivo aos
objetivos de estabilizacdo da economia e de sustentabilidade da divida publica. Frustrados
estes, ficam igualmente em causa as fungdes respeitantes a distribuicdao do rendimento e
mesmo a provisao de servicos publicos.

Os principios e procedimentos que necessitam de revisdo na legislacdo nacional incluem a
definicdo de regras claras quanto a elaboracdo, abrangéncia e execu¢ao do orcamento anual,

1 Parecer apresentado a Comissdo de Orcamento, Financas e Administracdo Publica da Assembleia da Republica,
na sequéncia do convite do respetivo Presidente.

2 Funcgdes relativas a provisdo de servicos publicos, a distribuicdo do rendimento e 3 estabiliza¢cdo da economia,
na conhecida taxonomia de Musgrave.
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integrado num quadro de médio prazo que defina regras, realistas e eficazes, de correcao dos
desvios observados. Para as tornar operacionais, é indispensavel a exigéncia de um reporte
abrangente, transparente e atempado da execugdo anual, a par com o acompanhamento
regular dos desenvolvimentos que afetam o cumprimento dos objetivos de médio prazo.

Ancorar a regra do saldo orgamental numa regra de despesa abrangente, realista e exequivel
tem demonstrado, na experiéncia de diferentes paises, constituir um apoio importante para
a sua concretizagao, tanto no curto como no médio prazo. Com efeito, a regra do saldo
estrutural regula a evolugdo do saldo orcamental, mas a sua observancia s6 pode ser
verificada a posteriori, por vezes com um atraso considerdvel, dado que procura corrigir o
efeito da evolugao ciclica da economia. Por seu lado, o montante das receitas, que depende
fortemente do crescimento da economia, ndo pode ser diretamente fixado pelo orgamento,
mas apenas influenciado por decisGes quanto as taxas dos impostos ou a alteracdes do
sistema fiscal. Pelo contrario, as despesas prestam-se a uma vasta gama de decisdes
discricionarias, Uteis para a correcdo atempada dos desvios que possam poér em causa o
cumprimento da regra de saldo. Assim, uma regra explicita de despesa, realista, observavel
em tempo real e incluindo clausulas de salvaguarda definidas de forma explicita e estrita, é
uma peca fundamental para assegurar a observancia dos compromissos assumidos. Ao
mesmo tempo, fornece um contributo importante para a eliminacdo do deficit bias que poe
em causa a capacidade da politica orcamental como instrumento de estabilizacdo da
economia.

O atual quadro plurianual ndo se encontra ancorado em qualquer regra de despesa e uma
regra desse tipo ndo constitui uma exigéncia especifica da nova arquitetura europeia.
Contudo, a diretiva 2011/85/UE de 8 de Novembro de 2011 estabelece, com clareza, que:

Cada Estado-Membro deve estabelecer as suas reqras orcamentais numéricas

especificas, que promovam eficazmente o cumprimento das suas obrigagdes no
dominio da politica orcamental previstas no TFUE num contexto plurianual para
0 conjunto da administracdo publica. Essas regras devem promover,
nomeadamente:

a) O cumprimento dos valores de referéncia aplicaveis ao défice e a divida
estabelecidos nos termos do TFUE;

b) A adogdo de um horizonte plurianual de planeamento orcamental, no qual se
inclua o respeito dos objetivos orcamentais a médio prazo do Estado-Membro.

(sublinhado nosso).

Atendendo, pois, quer a légica atras exposta, quer a experiéncia empirica ja largamente
analisada?, tanto a definicdo adequada do quadro orcamental plurianual, como a introducdo
de uma regra de despesa e dos mecanismos necessarios ao seu acompanhamento e

3 CitagBes relevantes a este respeito encontram-se no Relatério do CFP n2 3/2012 sobre a proposta de
Orcamento do Estado para 2013.
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cumprimento, sao questdes prioritarias a ter em conta na reforma de fundo da Lei de
Enquadramento Orcamental portuguesa prevista pelo Ministério das Finangas. O Anexo 1 do
Relatério do OE 2013 refere, com algum detalhe, aspetos que tenciona tratar numa reforma
mais profunda da LEO, que cobrem muitos dos pontos aqui suscitados. O CFP congratula-se
com essa intencao, reconhece a necessidade de um horizonte temporal mais alargado para a
sua concretizacdo e declara-se pronto a colaborar no debate desse projeto, no ambito das
suas atribuicdes. Para o efeito, o Relatorio do CFP n® 3/2012 contém ja um conjunto de

sugestoes de aperfeicoamento do enquadramento legislativo portugués e o Conselho est3,
neste momento, a preparar um Relatdrio especificamente dedicado a matéria.

Il. A PPL 124/XII

A revisdo constante da PPL 124/XIl tem uma finalidade mais modesta, porque mais urgente:
a de “transpor para a ordem juridica interna a nova arquitetura europeia em termos de regras
e de procedimentos orcamentais”. Atendendo ao que foi dito antes quanto a necessidade de
ajustamento das regras e procedimentos a nivel nacional, esta transposicio &
necessariamente incompleta, destinando-se sobretudo a fixar principios consagrados na
arquitetura europeia, que deverao orientar a futura revisdao de fundo, ao mesmo tempo que
procura corrigir deficiéncias ja detetadas e remedidveis. Adiantaremos, assim, algumas

observagGes pontuais a respeito da presente proposta de lei.

PPL 124/XIl Comentario

Artigo 10.2-G
Limite da divida publica

A legislacdo europeia relevante — Pacto de Estabilidade e
Crescimento e artigo 4.2 do Tratado sobre Estabilidade,
Coordenacdo e Governagao na UEM — inclui uma salvaguarda
gue foi omitida na atual proposta, nomeadamente:

... 0 Governo estd 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)
Embora se compreenda o desejo de rigor acrescido,

1- Quando a relacdo 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.

atendendo a situacdo portuguesa, a concretizacdo dessa
intencdo depende mais da introducao na legislacdo nacional
dos necessarios requisitos (ver supra) que da formula¢do do
principio. Parece-nos, por isso, que deveria ser mantida a
salvaguarda contida na legislacdo europeia, e simultanea-
mente garantir a introducdo desses requisitos na futura
revisdo da LEO.
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Artigo 102 -H

Regra do saldo or¢amental estrutural

3- O saldo estrutural, que
corresponde ao saldo
orcamental das Adminis-
tracdes Publicas, definido
de acordo com o Sistema
Europeu de Contas Nacio-
nais e Regionais, corrigido
dos efeitos ciclicos e
liguido de medidas
extraordindrias, ndo pode
ser inferior ao objetivo
anualmente  fixado no
Programa de Estabilidade
e Crescimento.

Observagdo geral:
O Tratado Orcamental* comeca por determinar (Art2 32, n2 1):
a) A situagcdo orcamental das administracoes

publicas de uma Parte Contratante é
equilibrada ou excedentdria.

Este principio basico deveria, também na legislacdo

portuguesa, anteceder os pontos relativos ao saldo estrutural,

gue sdo instrumentais relativamente a ele.

Segunda observagao:
O atual Artigo 129-C, que ndo é alterado, contém uma
definicdo diferente de saldo estrutural:
1- O saldo orgcamental das administracdes
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 extraordindrias” ndao tem uma
definicdo consagrada. Aparentemente, podera ser mais
extensiva que a de “medidas tempordrias” (incluindo, por
exemplo, as ndo recorrentes), mas deve ser precisada.
Adicionalmente, cremos conveniente usar um Unico conceito
de saldo estrutural na mesma lei.

Terceira observacgao:

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 redacdo 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.

Quarta observagao:
Ainda que ndo aplicavel a Portugal no futuro préoximo, este
artigo deveria incluir uma alinea adicional, com uma redacao

4 Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governacdo na Unido Econémica e Monetaria.
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equivalente a alinea d) do n.2 1 do artigo 3.2 do Tratado
Orgcamental:

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

Quinta observacao:

O artigo 12.9-C poderia ser revogado, por conter disposicdes
semelhantes ao 10.2-H, mas ndo inteiramente coincidentes. A
sua revogacao implica no entanto o aperfeicoamento atras
mencionado ao n.2 3 do artigo 102-H (objetivo de médio
prazo)

Atual Art2 129 -|
Conselho das finangas publicas

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

E criado um drgdo independente, o conselho
das finangas publicas, cuja missGo consiste em
pronunciar-se sobre os objetivos propostos
relativamente aos cendrios macroeconémico e
orcamental, a sustentabilidade de longo prazo
das finangas publicas, o cumprimento da regra
do saldo orcamental estrutural, prevista nos
artigos 10.9-H e 12.2-C, o _mecanismo de
correcio do desvio, previsto no artigo 72.2-C, o
reconhecimento da situacéo de exceciona-
lidade, previsto no artigo 72.°2-D, o cumpri-
mento da regra da despesa da administragéio
central, prevista no artigo 12.2-D, o _cumpri-
mento do previsto no n.2 5 do artigo 10.2-H e
das regras de endividamento das regides
auténomas e das autarquias locais previstas
nas respetivas leis de financiamento.

Artigo 17.2-A

Pagamento de juros e amortizagcao da divida publica
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2. Para garantir a esta-
bilidade financeira e a
reputacdo internacional do
Estado Portugués, conside-
ram-se prioritarias as des-
pesas com o pagamento
dos juros e a amortizacao
da divida publica.

A justificacdo apresentada, que consideramos vdlida, é
igualmente aplicavel a nivel nacional. Sugerimos, por isso, a
eliminacdo do qualificativo “internacional”.

Art2 722-B
Desvio significativo

2- Para efeitos do disposto
no numero anterior, o
valor verificado é calculado
com base nos dados
constantes da notificacdo
do procedimento dos
défices excessivos efe-
tuada 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 notificacGo do procedimento dos
défices excessivos efetuada pelo Instituto
Nacional de Estatistica e na _metodologia
definida no n.2 4 do artigo 10.2-H.

Pontos a tratar na futura revisdo devem respeitar a:
« guem calcula o desvio, o hiato do produto e a
componente ciclica do saldo orcamental;
+ quem identifica as “medidas extraordindrias”.

Art2722-BeC
Identificacdo e corre¢ao do desvio

Arte 729 - B

5-O reconhecimento da
existéncia de um desvio
significativo é da iniciativa
do Governo, mediante
prévia auscultacdgo do
Conselho das Financas
Publicas, ou do Conselho
da Uniao Europeia,
mediante a apresentacao
de recomendacdo 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

A Comunicac¢do da Comissdo Europeia COM(2012) 342 final,
de 20.06.2012, no seu principio 7, refere o seguinte:

[Fungdo e independéncia das instituicbes de
supervisdo] Os organismos independentes ou os
organismos com autonomia funcional que ajam
como institui¢cdes de supervisdo devem apoiar a
credibilidade e a transparéncia do mecanismo
de correcdo. Essas instituicbes devem facultar
apreciagbes publicas da ocorréncia de circuns-
tdncias que determinem o acionamento do
mecanismo de correc¢do, da conformidade da
corre¢@o com as regras e os planos nacionais e
da ocorréncia de circunstdncias de aciona-
mento, extensdo e saida de cldusulas de
excec¢do. O Estado-Membro em causa deve ser
obrigado a _cumprir _ou, em alternativa, a
explicar_publicamente a razdo por que ndo
seque as avaliacbes desses organismos. A
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5-O plano de corregdo é concegdo dos organismos acima referidos deve
submetido pelo Governo a ter em conta o quadro institucional atual e a
apreciagdo do Conselho estrutura administrativa especifica do pais. A
das Finangas Publicas. criagdo das entidades acima referidas deve

fundar-se em disposicbes nacionais que
assegurem um grau de autonomia funcional
elevado, incluindo: i) um estatuto fundado na
lei; ii) isengdo de interferéncia, ndo podendo as
referidas entidades aceitar instrucdes, devendo
poder comunicar publicamente em devido
tempo; iii) procedimentos de nomeagdo basea-
dos na experiéncia e na competéncia; iv)
adequacdo dos recursos e do acesso as
informag¢des para cumprimento do mandato.
(sublinhado nosso).
A inclusdo destes principios, além de corresponder a
orientacdo expressa nesta Comunicacdo, reforcaria a
transparéncia da politica orcamental e a utilidade dos
dispositivos previstos nesta revisao da LEO.

Alteragoes relativas ao quadro plurianual

Pontos positivos:

+ Introdug¢é@o da descricdo das politicas
previstas e avaliagéo do impacto sobre a
sustentabilidade a longo prazo das
finangas publicas

- Inclusdo das projecdes de receitas gerais
e proprias, o que melhora a trans-
paréncia

O enquadramento do quadro plurianual permanece, contudo,
insuficiente:

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

e A definicdo da despesa das admi-
nistracbes publicas abrangidas por
limites superiores continua parcial e a
informagcdo fornecida pelo critério
contabilistico utilizado (fluxos de caixa)
inviabilizam o seu acompanhamento
por forma a permitir a corregcdo
atempada de desvios

e Desvio face aos limites ndo obriga a
correco, mas apenas a comunica¢éo
do Governo a Assembleia da Republica
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Em sintese, com respeito aos principios e praticas a que deve obedecer o quadro plurianual
de programacdo or¢camental, a presente proposta ndo parece constituir uma transposi¢do
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 disposicbes do quadro
orcamental a médio prazo. Em termos concretos, as projecées e prioridades em

termos de receitas e despesas que resultam do gquadro orcamental a médio
prazo, tal como referido no artigo 99, n2 22 devem constituir a base para a
preparacdo do orcamento anual. Qualguer desvio em relacdo a estas
disposicoes deve ser devidamente fundamentado.

(sublinhado nosso)

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



