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1 Objeto e justificacdo do relatério

1. O presente relatério analisa a Proposta de Lei n.° 37/XIV/1.%, apresentada pelo Governo e que pre-
tende alterar a Lei de Enquadramento Or¢amental aprovada pela Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro.
Ainiciativa deu entrada na Assembleia da Republica (AR) em 17 do corrente més de junho, com pedido
de prioridade e urgéncia, como consta da Nota de Admissibilidade, estando agendada a sua discussdo
na generalidade para o proximo dia 26.

2. Na Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) estdo as traves-mestras das financas publicas nacio-
nais. Juntamente com as suas declinacdes subnacionais (lei das financas regionais e lei das financas
locais),! estabelece o quadro de referéncia para a governanca das contas do sector das Administra-
cdes PUblicas (AP). Define as regras do jogo, ou seja: para todos os subsectores das AP, fixa os principios
e as regras de disciplina orcamental; para os subsectores da Administracdo Central e da Seguranca
Social, fixa, ainda, os fundamentos a que devem obedecer o processo orcamental, o sistema de infor-
macdo contabilistica, a avaliacdo, a fiscalizacdo, o controlo e a auditoria das contas pUblicas. Por na-
tureza, é o elemento normativo estruturante da qualidade das financas publicas.

3. Portugal teve duas LEO em vigor até 31 de margo e prepara-se para voltar a ter duas LEO em vigor
apés a publicagdo das alteragées propostas. A LEO que € intervencionada pela Proposta de Lei n.°
37/XIV (doravante, PPL) foi aprovada em 2015, pela Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro. Por simplici-
dade, serd referida neste documento abreviadamente como LEO/2015. A par desta, existe uma LEO,
adotada em 2001 pela Lei n.° 21/2001, de 20 de agosto, que foi apenas parcialmente revogada por
aquela — doravante referida como LEO/2001. Concretamente, segundo o art. 7°e on.° 2 do art. 8.° da
Lein.° 151/2015, de 11 de setembro, mantiveram a sua eficdcia juridica até 31 de marco de 2020 todas
as cldusulas da LEO/2001 relativas as seguintes matérias: processo orcamental, contetdo e estrutura do
Orcamento do Estado, execucdo orcamental, alteragdes orcamentais, controlo orcamental e respon-
sabilidade financeira, desvio significativo e mecanismo de correcdo, contas, estabilidade orcamental,
garantias da estabilidade orcamental, e disposicdes finais. Em bom rigor, portanto, e salvo melhor opi-
nido juridica, & data em que a PPL deu entrada na Assembleia da Republica j& nenhuma norma da
LEO/2001 permanece em vigor, tendo as matérias por elas abrangidas passado, desde 1 de abril Ultimo,
a ser regidas pela LEO/2015. Como se verd, um dos objetivos da PPL é repristinar boa parte dos artigos
da LEO/2001 que, entretanto, perdeu eficdcia legal.

4. O presente relatério é justificado pela importancia da LEO para a qualidade das finangas publicas
e pelo desconhecimento pUblico generalizado sobre as alteragdes preconizadas. A importancia da LEO
decorre da natureza estruturante acima explicada. As alteracdes propostas sdo tudo menos insignifi-
cantes e deveriam justificar um debate pUblico alargado e esclarecido sobre as opcdes tomadas pelo
Governo na PPL. Infelizmente, ndo hd documentacdo técnica que fundamente a PPL e o prazo que a
AR entendeu atribuir para a discussdo e a eventual aprovacdo do diploma é tdo exiguo que acarreta
o risco de uma decisdo parlamentar com consequéncias sérias e duradouras para a qualidade das
contas publicas ndo ter em conta vdrios argumentos que recomendam prudéncia e reflexdo. A Unidade
Técnica de Apoio Orcamental (UTAO) pretende, com esta sua iniciativa, tfrazer para o escrutinio publico
alguns desses argumentos, esperando que ainda seja possivel ponderd-los. Portanto, o préprio relatdrio
teve que se preparado em apenas dois dias € meio para poder chegar em tempo Util as senhoras e aos
senhores deputados, e aos cidaddos em geral.

5. O relatério estd assim organizado. A Seccdo 2 tipifica as alteracdes que a PPL preconiza para a
LEO/2015. A Seccdo 3 apresenta as observacdes que a UTAO entende deverem ser ponderadas publi-
camente sobre aquelas modificacdes. Estd estruturada em dez subsecgdes. A Seccdo 4 conclui.

! Lei das Financgas Regionais: Lei Orgdnica n.° 2/2013, de 2 de setembro. Vers@o em vigor aqui. Lei das Finangas Locais: Lei n.° 73/2013,
de 3 de setembro. Versdo em vigor aqui.
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2 As alteragoes que a PPL promove na LEO/2015

6. A PPLincorpora muito mais alteragcoes do que as enunciadas concretamente no preadmbulo respe-
tivo. O predmbulo da PPL refere que a mesma procede, em concreto, "d recalendarizacdo da adogdo
do modelo de programas orcamentais (...) e da Enfidade Contabilistica Estado” e a introducdo de “re-
quisitos de informacdo adicionais”. Para além das alteracdes que materializam estas finalidades, a PPL
intervém em outros sete dominios. Na percecdo da UTAO, a PPL modifica entdo:

(i) o calenddrio de implementacdo da LEOQ/2015;
(i) alista de elementos que devem acompanhar a Proposta de Orcamento do Estado (POE);

(iii) a intervencdo do Conselho das Financas PUblicas em caso de desvios significativos face ao
Objetivo de Médio Prazo (OMP) ou a trajetdria de convergéncia face ao OMP;

(iv) as regras orcamentais sobre a despesa (tetos no quadro plurianual das despesas publicas);
(v) a data-limite para a entrega da Proposta de Orcamento do Estado (POE) d AR;

(vi) os requisitos de demonstracdes financeiras, tanto previsionais como sobre contas consolidadas
trimestrais e anuais;

(vii) a exigéncia de informagdo sobre aspetos opacos da execucdo orcamental:
(viii) o grau de autonomia legislativa da AR e a organizagdo interna deste érgdo se soberania;

(ix) outras disposicoes.

7. A préxima secgcdo comenta muitas destas propostas de modificagdo. Por razdes de economia de
linguagem, as observacdes sdo organizadas por temas e ndo pela ordem da fipificacdo de alteracoes
acima apresentfada nem, muito menos, pela ordem de insercdo no diploma. A designacdo das subsec-
¢oes na Secgdo 3 ndo coincide com o texto da lista acima numerada de (i) a (ix), mas remete claro-
mente para ela. Como se verd, algumas modificagcdes vdo no sentido de melhorar a qualidade da
informacdo sobre financas publicas e outras constituem ameacas sérias d mesma, justificando uma
atencdo redobrada ao texto da PPL pois sem um bom sistema de informagdo ndo pode haver gestao
de qualidade nas finangas publicas.

3 Observacoes da UTAO

8. Esta secgdo expode as consideracdes que a andlise da PPL suscitou a UTAO. Espera-se que os argu-
mentos seguintes possam contribuir para discussdes mais informadas no processo parlamentar e no es-
paco publico.

3.1 Informagdo sobre previsoes macro-or¢camentais do Governo

9. O Governo compromete-se a dar mais informagdo publica sobre as suas previses macroeconé-
micas e orgcamentais; é positiva a fundamentagdo das diferencas face aos cendrios macro-orgcamentais
da Comissdo Europeia. Do acervo documental que jd integra obrigatoriamente os planos orcamentais
nacionais (entenda-se, Programas de Estabilidade e Propostas de Orcamento do Estado, incluindo as
alteracdes ao orcamento em curso), constam a comparacdo entre as previsdes do Governo e as pre-
visdes de “outros organismos nacionais e internacionais para o mesmo periodo”. A novidade trazida pela
PPL estd no compromisso que o Governo agora assume de justificar as diferencas entre os cendrios do
Governo e as previsdes da Comissdo Europeia. Refira-se que a comparagcdo entre previsores € jd uma
prdtica estabelecida nos documentos do Ministério das Financas (MF) e nas apreciacdes das entidades
independentes portuguesas que avaliam as finangas publicas — UTAO e Conselho das Finangas Publicas
(CFP). A explicitacdo de razdes subjacentes s diferencas face ao cendrio macro-orcamental da CE é
bem-vinda, até porque a explicitacdo das hipdteses de trabalho e dos julgamentos inerentes & produ-
cdo de previsdes nem sempre é clara nas prdticas dos previsores. Mais informacdo &, em principio, me-
Ihor do que menos para enquadrar as escolhas da politica orcamental. Esta alteracdo entrard na LEO,
se aprovada, via alteracdo na redacdo da alinea c) do n.° 2 do art. 8.° da LEO/2015.

RELATORIO UTAO N.© 14/2020 e Analise a Proposta de Lei n.® 37/XIV: alteracio da Lei de Enquadramento Orgamental de
2015 2



Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Or¢amental

10. H4& uma segunda alinea alterada no mesmo artigo, mas que nada acrescenta ao que o Ministério
das Finangas ja realiza. Trata-se da alinea b) ao mesmo n.° 2 do art. 8.°. Aredacdo em vigor jd obriga &
inclusdo de uma andlise de sensibilidade a diferentes hipdteses sobre varidveis que o autor considerar
principais. O relatério do MF que acompanha os planos orcamentais traz sempre estes exercicios de
simulacdo, tipicamente para varidveis como preco do petrdleo, taxa de juro e taxa de crescimento do
produto observado. Ora o troco que a PPL acrescenta dquela norma vem dizer que, de entre as varid-
veis a simular, constardo obrigatoriamente a taxa de crescimento do produto e a faxa de juro. Portanto,
é uma alteracdo que nada munda, na prdtica, e que consagra legalmente uma boa pratica hd muito
instalada na comunidade de previsores.

11. Passa a ser obrigatdria a existéncia de um relatério anual do MF sobre o cendrio de politicas inva-
riantes, com indicagdo do impacto de medidas autorizadas na receita e na despesa: nada traz de novo
e mantém as insuficiéncias das praticas atuais. Esta obrigacdo é introduzida por via da adicdo da alinea
j) o n. 1 do art. 75.° da LEO/2015. E importante notar que a existéncia de tal cendrio e com a quantifi-
cagdo previsional das medidas de politica no ano corrente e no ano em curso j& é obrigatdria no Direito
comunitdrio que vincula Portugal para aqueles dois anos nos planos orcamentais anuais € para o ano
em curso e os quatro anos seguintes nos planos orcamentais de médio prazo. Com efeito, o MF reporta
sobre tais cendrios no relatério que acompanha as POE e os Programas de Estabilidade (PE). Lamenta-
se que a PPL ndo aproveite a ocasido para ultrapassar um défice de informacdo que todos os anos a
UTAO vem notando: i) discricionariedade quase total do MF na escolha das medidas de politica orca-
mental sobre as quais entende dever apresentar informacdo previsional, com o critério a mudar quase
todos os anos injustificadamente; ii) auséncia fotal de informagdo (ex-post) sobre a execugdo das me-
didas em causa. A excessiva discricionariedade e a voldatilidade intertemporal na classificagdo pelo MF
do que sdo medidas antigas impede o escrutinio independente sobre o contributo do passado (efeitos
de carreamento ou carry-over, efeitos de todas as medidas antigas mantidas em vigor no ano proje-
tado, e efeitos repercutidos pela economia) para as metas do saldo em contabilidade nacional. A se-
gunda critica que se faz as praticas atuais, e que a PPL ndo quer alterar, é a auséncia de prestacdo de
contas sobre a concretizagdo das medidas de politica novas (no sentido de corresponderem a novas
orientacdes do Governo). O impacto orcamental previsto para estas medidas pelo Governo é que ex-
plica a passagem do saldo do cendrio de politicas invariantes ao cendrio final (meta do Governo).2 A
comunicacdo que acompanha as POE e os PE faz muita publicidade ds medidas novas e ao seu im-
pacto orcamental previsional, mas, apesar dos pedidos da UTAO, nunca o MF até hoje prestou contas
do modelo de governacdo e do grau de execucdo orcamental das medidas anunciadas. Também no
caso das medidas novas impera a arbitrariedade e a volatilidade na identificacdo quantificada das
medidas. Estas limitacdes condicionam seriamente a explicacdo ao publico pelas entidades indepen-
dentes sobre como é que se passa do saldo orcamental no ano em curso para o)s) objetivo(s) de saldo
orcamental no(s) ano(s) que é(sdo) objeto das POE ou dos PE.

3.2 Informagao nova a incluir na documentagao das POE

12. A PPL compromete o Governo a incluir infformacgdo individualizada sobre garantias e empréstimos
improdutivos, o que melhora a transparéncia sobre uma drea de risco patrimonial e orgamental impor-
tante para as AP; porém, pouco ou nada acrescenta face ao que a LEO/2015 ja obriga. A PPL acrescenta
um segmento & atual alinea m) do n.° 2 do art. 37.°. A ser aprovada, o relatério do MF que acompanhar
a proposta de lei do OE trard a relacdo individualizada das garantias vivas e dos empréstimos concedi-
dos pelo Estado que estejam em perigo de perda de capital ou de rendimento. A UTAO alertou, na sua
avaliacdo da Proposta de Alteracdo do Orcamento do Estado de 2020 (PAOE/2020), para a subida
muito elevada no valor das autorizacdes solicitadas & AR para concessdo de garantias publicas, sobre
empréstimos e seguros tomados por sociedades ndo-financeiras (cerca de 18,4 mil milhdes de euros de
fluxo liquido em 2020), bem como para o empréstimo & TAP até 1,2 mil milhdes de euros com retorno
duvidoso (vide pardgrafos 3 e 13 do Sumdrio Executivo do Relatério UTAO n.° 13/2020, de 15 de junho).
A este propdsito, a UTAO chegou a sugerir a criagcdo no Parlamento de uma estrutura para acompanhar

2 Explicacdo técnica no Relatdrio UTAO n.° 2/2020, de 22 de janeiro — texto em torno do Grafico 23.
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politicamente a evolucdo das garantias publicas. Portanto, a prestacdo de mais informacdo nesta drea
é uma boa noticia, embora, sé por si, uma lista de responsabilidades contingentes em vigor pouco ou
nada esclareca sobre o nivel de risco e as medidas em curso para o mitigar. A terminar, refira-se que,
em bom rigor, esta norma acrescentada pela PPL ndo é inovadora, pois a LEO/2015 j& obriga a presta-
cdo d AR frimestralmente de informacdo individualizada sobre empréstimos e garantias pessoais do Es-
tado por forca das alineas g) e h) don.° 1 do art. 75.° — o que a PPL acrescenta é a obrigacdo de essa
informacdo também integrar o relatério que acompanhar as POE.

13. Informacdo sobre dividendos das empresas do Estado passard a integrar o relatério sobre as POE;
mas permanece de fora a informagdo sobre a situacdo patrimonial. E um elemento novo que se salda
numa drea em que o reporte regular do Estado ndo é tdo forte como, por exemplo, no dominio da
execucdo orcamental. A PPL traz esta inovacdo acrescentando uma nova alinea, a g), ao jd mencio-
nado art. 37.°, e distinguindo entre empresas dentro e fora do perimetro das AP. Espera-se que o reporte
passe a ser por empresas € ndo se limite a totais por grupos de empresas, e que incida sobre o passado
recente e a previsdo para o ano seguinfe. Sugere-se que seja aproveitado o ensejo para, em sede de
discuss@o na especialidade, se acrescente a obrigacdo de reportar sobre ativos e passivos das empresas
publicas. Também alargar o radar ao sector empresarial regional e local poderd ser uma boa ideia, j&
que se conhece muito pouco sobre esta realidade subnacional.

3.3 Periodo de apreciagdo parlamentar das POE

14. As POE chegardo a AR até ao dia 10 de outubro de cada ano, um adiamento do prazo previsto na
LEO/2015, e acrescenta cinco dias ao periodo de apreciagdo parlamentar. Em circunstancias normais
(Governo na plena posse dos seus poderes), o prazo para entrega da documentacdo contendo a POE
dard entrada no Parlamento até ao dia 10 de outubro, se for aprovada a norma relevante da PPL. Ora
importa ter presente que o prazo para a enfrega desta documentagdo € uma das muitas diferencas
entre a LEO/2015 na redacdo publicada e a LEO/2001 vigente até hd pouco. Com efeito, a norma a
este propdsito em vigor até 31 de marco deste ano € a da LEO/2001 (n.° 1 do art. 12.°-E) e a mesma diz
que 15 de outubro é a data-limite. Todavia, o que a PPL faz € mudar a LEO/2015 e ndo a LEO/2001. Ora
na redacdo vigente do n.° 1 do art. 36.° estd escrito que “o Governo elabora e apresenta & Assembleia
da Republica, até 1 de outubro de cada ano, a proposta de lei do Orcamento do Estado para o ano
econdmico seguinte”. Por isso, a nova redacdo para o n.° 1 do art. 36.° da LEO/2015 dard ao Governo
mais dez dias para submeter a sua proposta. Hd também uma alteracdo no periodo que o Parlamento
dedicard a apreciacdo das POE. Por via da alteracdo proposta para o n.° 2 do art. 38.°, A AR deliberard
sobre a POE nos 50 dias (em vez dos 45 na versdo atual) contados sobre a data de admissdo da POE.
Portanto, a PPL pretende manter no final de novembro a conclusdo do processo legislativo relativo ao
OE para o ano seguinte, quando a reda¢cdo em vigor na LEO/2015 pretendia antecipar em 15 dias a
conclusdo do mesmo, comecando 15 dias mais cedo. A talhe de foice, a UTAO aproveita a oportuni-
dade para solicitar ao Parlamento que os cinco dias a mais de apreciacdo na AR, face a LEO/2001 e &
prdtica que vem sendo seguida, lhe sejam concedidos para poder produzir o seu relatério de andlise as
proximas POE em melhores condigdes. Como justificou no Relatério UTAO n.° 13/2020, de 15 de junho,
apds ter disposto de apenas dois dias Uteis para apreciar a PAOE/2020, sem respeito pelo tempo da
andlise técnica fica comprometida a utilidade da assisténcia técnica ao processo de decisdo politica.

3.4 Limites a despesa, anuais e de médio prazo

15. As varias modificagbes propostas ao Quadro Plurianual das Despesas Piblicas, que é uma das tra-
ves-mestras da LEO/2015, vao-lhe retirar quase toda a eficdcia econémica. O Quadro Plurianual das
Despesas Publicas, previsto no art. 35.° da LEO/2015, € uma inovacdo que nunca chegard a ser estreada
se as alteracdes qua PPL fraz forem aprovadas. Recorde-se que uma das ideias estruturantes da reforma
das financas publicas incorporada na LEO/2015 (em vdrios dos muitos artigos cuja producdo de efeitos
tem sido sucessivamente protelada) é a infroducdo de uma dimensdo de médio prazo na gestdo dos
recursos financeiros publicos por parte da Administracdo Central e da Seguranca Social. Como se sabe,
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tal dimensdo é uma ficcdo no enquadramento que Portugal pratica hd décadas — os Programas de
Estabilidade ndo tém poder vinculativo e podem ser revistos em 180° de um ano para o outro sem qual-
quer justificacdo, o mesmo sucedendo com o Quadro Plurianual de Programacdo Orcamental previsto
no art. 12.°-D da LEO/2001. Com a criacdo de um pilar de médio prazo, o legislador de 2015 pretendeu
assegurar estabilidade e previsibilidade &s dotacdes de despesa e alinhar os incentivos dos ministros
sectoriais com os do ministro das Financas em torno da responsabilidade orcamental. Aquelas estabili-
dade e previsibilidade ajudardo sobremaneira todas as dreas da governacdo a empenhar-se no plane-
amento de médio prazo das suas politicas e na promocdo de reformas sectoriais. Estes elementos sdo
complementos naturais e mutuamente reforcantes da nova orcamentacdo por programas que a
LEO/2015 também estipulou. O Quadro Plurianual das Despesas PUblicas € um dos instrumentos essenci-
ais desta reforma e, por isso, pode ser justamente considerado uma das traves-mestras da LEO/2015.
Consubstancia-se na definicdo de tetos para a despesa total daqueles subsectores e tetos para a des-
pesa de cada programa or¢camental, em abril de cada ano, no dmbito da lei das Grandes Op¢des do
Plano. Os tetos sdo vinculativos para o orcamento do ano econdmico seguinte e indicativos para os
anos restantes da legislatura. S6 circunsténcias de forca maior, previstas no n.° 6 do art. 35.°, € que per-
mitirdo alterar os tetos vinculativos. A PPL, ao rever como pretende o art. 35.° da LEO/2015, vem por em
causa esta trave-mestra; mantém as justificagoes de forga maior e dd enorme discricionariedade ao
Governo e a AR para promoverem alteragdes aos limites as despesas a todo o momento. Concreta-
mente: i) a nova redacdo para o n.° 6 dd ao Governo a faculdade de alterar tetos entre programas
orcamentais através da proposta de lei do OE (embora respeitando o teto para a despesa total con-
junta dos dois subsectores); ii) o n.° 8 que é acrescentado permitird que, em qualquer momento do
exercicio econdmico, a AR possa alterar tetos de programas orcamentais para acolher alteracdes legis-
lativas com impacto na despesa, sujeita d obrigacdo de manter o teto a despesa total do conjunto dos
subsectores; iii) 0 novo n.° 9 que se pretende introduzir permitird & AR alterar o préprio teto & despesa
fotal do conjunto da Administracdo Central e da Seguranca Social para viabilizar iniciativas legislativas
gue aumentem a despesa (reduzam a receita) total, desde que compense esse efeito com alteracoes
legislativas que reponham o saldo indicado no Programa de Estabilidade. Desta forma, nenhum teto é
vinculativo e todos sdo efémeros. Nenhum ministro terd a garantia de acabar o ano com a mesma
dotacdo total de despesa com que comecar a executar o seu orcamento do ano em curso, quanto
mais as dotacdes totais previstas para os orcamentos dos anos seguintes. O impacto desta instabilidade
no planeamento e na racionalizacdo de politicas pode ser devastador. Com esta instabilidade, dificil-
mente os ministros sectoriais poderdo ser mais aliados, do que sdo hoje em dia, do ministro das Finangas
no cumprimento das metas orcamentais.

16. Uma disposi¢ao transitéria retira, em 2012, a programagdo orgamental plurianual da Lei das Gran-
des Opgoes do Plano. Todos os anos, em abril, cumprindo uma regra da LEO/2001 (art. 12.°-D) em vigor,
o Governo submete & deliberacdo da AR o chamado Quadro Plurianual de Programacdo Orcamental
(QPPO). E o instrumento na LEO/2001 parecido3 com o Quadro Plurianual das Despesas PUblicas presente
na LEO/2015. O art. 5.° da PPL elimina esta obriga¢cdo em abril de 2021, mantendo o dever de a propor
a votos na AR com a proposta de lei do OE. No entanto, esta alteracdo € indcua precisamente porque
o0 QPPO nada vincula na programacdo orcamental j&d que o Parlamento tem a faculdade de alterar
qualquer teto duas vezes por ano. Portanto, o QPPO nada amarra na programacdo orcamental de
médio prazo.

3.5 Eliminagcdo das demonstragoes previsionais segundo o principio do acréscimo

17. A concretizar-se, a intengdo de revogar a intfrodugdo do relato contabilistico previsional segundo
o principio do acréscimo remove outra trave-mestra da reforma de 2015. Uma das maiores fragilidades
do processo orcamental portugués, hd décadas, € ndo ter contas consolidadas na base de caixa e na
base de acréscimo, tanto na fase de elaboracdo da proposta de Orcamento do Estado como na fase
de prestacdo de contas (trimestral e anual). O pais fez um investimento considerdvel nos Ultimos cinco

3 Parecido, mas ndo igual. A principal diferenca é que os indicadores de despesa no QPPO sdo menos abrangentes: sé incluem a
despesa cofinanciada por receitas gerais.
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anos para se preparar para a implementacdo integral da LEO/2015, recorrendo, nomeadamente, a
assisténcia técnica e financeira internacionais (e.g. Eurostat e Servico de Apoio as Reformas Estruturais
da Comissdo Europeia) para apoiar a Unidade de Implementacdo da Lei de Enquadramento Orcamen-
tal (UniLEQ), a qual, de acordo com os relatdrios de acompanhamento da implementacdo publicados
pelo Tribunal de Contas, nunca foi dotada dos meios adequados para uma efetiva gestdo da mudanca.
O pais foi elogiado em fora internacionais especializados pela reforma prenunciada no texto da
LEO/2015. A serem aprovadas determinadas normas contidas na referida PPL, sGo eliminadas as de-
monstracdes previsionais na base de acréscimo, tanto para cada entidade publica como em termos
consolidadas para os subsectores da Administracdo Central e da Seguranca Social (incluindo a estima-
tiva para a execucdo do ano em curso). O pais perde um dos pilares da reforma de 2015. Desta forma,
fica sem um instrumento importante para reforcar o conhecimento sobre a verdadeira situacdo econd-
mico-financeira das Administracdes PUblicas. Fica impossivel ponderar os efeitos econdmicos e financei-
ros da politica orcamental vertida nas POE. O pais perde também credibilidade internacional porque
havia recebido financiamento externo e assisténcia técnica de organizacdes internacionais para proje-
tos da UniLEO que vai abandonar — ver mais na Subseccdo 3.8. A intencdo de eliminar o instfrumento
que, assim, ndo chega sequer a ser criado, utilizado e avaliado, consta das seguintes propostas da PPL:
novas redacdes para o n.’ 6 do art. 5.°, o n.° 4 do art. 38.°, a alinea c) do art. 40.°, a primeira linha do art.
43.°, e ainda a proposta que revoga a alinea h) do art. 43.°.

18. O Orcamento do Estado continuard a ser planeado e discutido com a sociedade e o Parlamento
nos moldes em que sempre tem sido, hd décadas: sé fluxos de caixa. Nenhuma empresa de pequena
dimensdo, j& para ndo falar em empresas grandes e em organizacdes internacionais, prepara o futuro
ignorando a situacdo patrimonial. Nenhuma organizacdo estruturada em multiplas entidades com au-
tonomia contabilistica e juridica dispensa a consolidacdo de contas na preparacdo dos seus orcamen-
tos anuais e de médio prazo. As Administragdes PUblicas, com este retrocesso estrutural preconizado na
PPL, continuard a desprezar esta informacdo para decidir a sua politica orcamental. Sem um bom sis-
tema de informacdo contabilistica ndo pode haver gestdo de qualidade nas finangas pUblicas. Gerir
financas publicas € muito mais do que cumprir metas numéricas para rdcios de saldos e divida. Qualquer
administrador de empresas grandes com o pelouro financeiro sabe a todo o momento qual é asituacdo
financeira da sua empresa, mesmo que ela seja uma “holding” de unidades com autonomia adminis-
frativa e financeira. Conhece o balanco e a demonstragdo de resultados. O ministro das Finangas de
Portugal ndo sabe porque ndo tem um bom sistema de informacdo contabilistica. O administrador fi-
nanceiro discute com e coloca d votacdo dos acionistas as propostas de balanco e demonstracdo de
resulfado para o ano seguinte. Com esta PPL, o ministro das Financas pretende ndo o fazer com os
deputados da AR e pretende acabar com a obrigacdo na LEO/2015 de o passar a fazer.# Por que € que
o Parlamento portugués ndo hd de poder apreciar a POE tanto na base de caixa como na base de
acréscimo? Alids, ndo faria sentido um dia Portugal definir regras proprias de disciplina orcamental em
termos de acréscimo?2 Note-se que a PPL ndo propde adiar novamente a entrada em producdo dos
documentos previsionais consolidados na base de acréscimo; pretende mesmo elimind-los para sempre,
sem que alguma vez tenham sido criados, quanto mais avaliados. Ndo € sequer oferecida qualquer
explicacdo para esta opcdo radical.

3.6 Transparéncia orcamental e financeira

19. A PPL remove a obrigacdo do Governo prestar contas sobre duas dreas das finangas puUblicas
acerca das quais pouco se sabe: despesa fiscal e contabilidade financeira das AP. Este pardgrafo cuida
da despesa fiscal e o seguinte da contabilidade financeiro. A nova redacdo para o n.® 11 do art. 45.°
elimina a possibilidade de existir um programa orcamental para gerir e controlar a despesa fiscal resul-
tante da concessdo de beneficios fiscais. Com um programa destes, haveria informacdo permanente-
mente atualizada no Ministério das Financas (MF) e acessivel pela UTAO sobre a execucdo desta des-
pesa. Ela &, atualmente, uma zona cinzenta na informacdo sobre as contas publicas. Intui-se que até o

4 Vide a supressdo cirirgica da expressdo “e financeiras” preconizada pela PPL para o n.° 4 do art. 38.° da LEO/2015 (artigo cuja
epigrafe é “Discussdo e votacdo (da proposta de lei do Orcamento do Estado)™.
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MF tenha dificuldade em acompanhar mensalmente a despesa fiscal em toda a sua extensdo. O nivel
historicamente elevado da carga fiscal, a par da fragmentagdo, também histdrica, nos beneficios fiscais
atribuidos, muito justificariam a criacdo de um tal programa, pois isso daria ao Estado, a comecar pelo
MF, informacdo preciosa para poder avaliar a pertinéncia de manter tantos beneficios fiscais & custa
de uma carga elevada para a generalidade dos contribuintes que deles ndo beneficia, pelo menos
diretamente. Seria também um ganho de transparéncia para a sociedade saber em que finalidades
estdo a ser concedidos privilégios fiscais € em que montantes. Afinal, os beneficios fiscais também sdo
uma forma de utilizagcdo dos impostos de quem paga, como sdo a educacdo, o Servico Nacional de
Saude a protecdo civil. Se se discutem os recursos puUblicos para estas dreas, por que é que ndo se
poderd discutir com evidéncia os recursos aplicados em beneficios fiscais? O debate sobre a politica
fiscal ganharia com a disponibilizacdo desta informacdo.

20. A PPLremove a obrigagdo de o Estado manter um relato financeiro integral. Como se sabe, ndo hd
demonstracodes financeiras consolidadas para nenhum subsector das AP (com excecdo da Seguranca
Social) e, por maioria de razdo, para o universo das AP. E por isso que se deve considerar o art. 62.° da
LEO/2015 outra trave-mestra da reforma de 2015. Determina, no seu n.° 1, a obrigacdo de o Estado
manter em funcionamento um sistema de contabilidade "“financeira para todos os seus ativos, passivos,
rendimentos e gastos” — sublinhado da UTAQO. Pois bem, a PPL pretende alterar cirurgicamente o texto
do n.° 1 para apagar o pronome indefinido "todos”. Com esta perda deliberada de precisdo e comple-
tude, fica o Governo com o poder arbitrdrio e, portanto, mutdvel a qualgquer momento, de deixar de
fora da prestacdo de contas partes, mais ou menos importantes, do balanco e da demonstracdo de
resultados, tanto a nivel consolidado, como também a nivel das entidades individuais das AP. Significa
abandonar a ambicdo de haver um relato financeiro abrangente sobre a situacdo patrimonial das AP.
E outro retrocesso na qualidade da informacdo de suporte & gestdo das financas publicas, e logo numa
pedra angular da reforma de 2015.

21. A UTAO aproveita esta oportunidade para sugerir ao Parlamento que considere a possibilidade de
aceder, numa base mensal, a informacgdo pertinente para o acompanhamento técnico e politico da
execugdo orcamental: cativagoes e alteragées orgamentais. A PPL mexe no art. 75.°, cuja epigrafe é
“Dever especial de informacdo ao controlo politico”. A alinea d) manda o Governo reportar trimestral-
mente a AR “o volume e a evolucdo das cativacdes nos orcamentos das entidades que integram a
administracdo direta e indireta do Estado, desagregados por ministério, por programa e por medida”. A
Direccdo-Geral do Orcamento (DGO) escuda-se num argumento legal para ndo facultar & UTAO a exe-
cucdo das cativacdes numa base mensal.5 A alinea e) do mesmo art. 75.° prevé a obrigacdo de o
Governo enviar frimestralmente para a AR informagcdo sobre as alteracdes orcamentais por si aprova-
das. A UTAO tem um acesso intermitente ds alteracdes orcamentais na base de dados da plataforma
SIGO (Sistema de Informacdo de Gestdo Orcamental). Havendo interesse do poder politico numa infor-
macdo atualizada com maior frequéncia sobre ambos os assuntos, o ensejo poderd ser aproveitado,
para, em sede de discussdo na especialidade da PPL, dar forma legal ao direito de acesso permanente
da UTAO a cativacdes e alteracdes orcamentais no sistema de informacdo contabilistica gerido pela
DGO.

3.7 Novo adiamento de prazos para implementagao da LEO

22. APPLpromove novo adiamento na produgao de efeitos das normas mais inovadoras e estruturantes
da LEO/2015. O Tribunal de Contas, a UTAO e o CFP tém chamado vdrias vezes a atencdo para os
atrasos na plena implementacdo da lei aprovada em setembro de 2015. O pardgrafo 248 e a Tabela 31
do Relatdério UTAO n.° 8/2019, de 7 de maio, fizeram o ponto da situacdo sobre os sucessivos adiamentos
que, 4 data, j& se verificavam. Agora, a PPL vem propor mais uma vaga de adiamentos, entre dois e
frés anos, alterando os artigos 5.° e 8.°da Lein.° 151/2015, de 11 de setembro. Atinge praticamente tudo
0 que j& estava adiado e a ser regulado, em alternativa, pela LEO/2001 até 31 de marco de 2020. Me-
recem particular nota de preocupacdo os adiamentos de mais frés traves-mestras da reforma de 2015:

5 Art. 3.° da Lei n.° 2/2018, de 29 de janeiro.
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criacdo da Entidade Contabilistica Estado, programas orcamentais correspondentes a missdes de base
orgdnica e demonstracoes financeiras intercalares e de encerramento do exercicio econdémico.

23. Nenhuma informag¢@o acompanha a PPL que permita acreditar que estes adiamentos serdo os Ulti-
mos. Adiamentos anteriores da implementacdo plena da LEO/2015 e do instrumento gémeo que é o
Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as Administracdes PUblicas (SNC-AP) foram introduzidos
pelos diplomas: Lei n.° 37/2018, de 7 de agosto, Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro, Decreto-Lei n.°
85/2016, de 21 de dezembro e Decreto-Lei n.° 33/2018, de 15 de maio. Em nenhuma destas ocasides
apresentou o Governo as razdes concretas para os adiamentos nem planos de frabalhos com os recur-
sos necessdrios que dessem credibilidade aos novos prazos. A situacdo repete-se com esta PPL. Pede-se
Ad AR uma aprovacdo sem a mais pdlida evidéncia de que, desta vez, serd de vez, i.e., que 0s NOVOs
prazos serdo mesmo para cumprir. Nada mais pode acontecer ao incumprimento que a eventual cen-
sura politica. Até se verifica o caso de sé agora, em junho de 2020, haver uma proposta legislativa que
visa sanar, embora empurrando para o futuro, a ultrapassagem de um prazo que j& terminou hd um
ano. Com efeito, on.° 1 do art. 5.° da Lein.° 151/2015, de 11 de setembro, determina a aprovacdo até
30 de junho de 2019 de um decreto-lei com “as especificacdes e as orientacdes relativas & concretiza-
¢do dos programas orcamentais”. A PPL altera este prazo, j& ultrapassado, para 30 de junho de 2021.

24. Salvo melhor opinido, fica confuso para ndo-juristas perceber quais os dominios do enquadramento
orcamental da LEO/2015 e da LEO /2001 que vao produzir efeitos imediatos apés a aprovagdo da PPL.
Na redacdo atual da Lei n.° 151/2015, a leitura conjugada dos artigos 5.° a 8.° dd para perceber imedi-
atamente quais sdo os artigos da LEO/2001 que permaneciam em uso. Correspondiam a dominios ndo
sobrepostos do enquadramento orcamental: processo orcamental, conteldo e estrutura do Orcamento
do Estado, execucdo orcamental, alteracdes orcamentais, controlo orcamental e responsabilidade fi-
nanceira, desvio significativo e mecanismo de corre¢cdo, contas, estabilidade orcamental, garantias da
estabilidade orcamental, e disposicdes finais. A PPL altera a redacdo dos artigos 5.° e 8.° da Lei n.°
151/2015 de uma maneira que impede a percecdo imediata das LEOs a aplicar em cada dominio e até
ou a partir de que data. Mesmo juristas, diferentes dos que produziram a PPL, terGo que construir um
cronograma para saberem qual € a norma aplicdvel em cada momento e refazé-lo sempre que futuros
adiamentos vierem a ser aprovados.

3.8 Prestagdo de contas sobre implementagdo da LEO/2015, incluindo o SNC-AP

25. Estranha-se que a PPL ndo seja acompanhada da prestagdo de contas sobre o Plano de Imple-
mentacdo da LEO nem sobre o estado dos projetos com financiamento e assisténcia técnica internaci-
onais. A UniLEO concluiu em junho de 2017 a elabora¢cdo de um Plano de Implementacdo da LEO/2015
—informacdo na p. 10 de um relatdrio de auditoria do Tribunal de Contas.é¢ Qual é o ponto da situacdo
sobre a concretizacdo deste plano2 Quais sdo as causas objetivas que estdo a bloquear ou atrasar
algumas tarefas? Como tem evoluido o nUmero e os perfis técnicos da equipa de implementacdo? Por
que é que houve mudancgas na direcdo da UniLEO?2 O Plano de Implementacdo estd escorado nalguns
projetos técnicos cuja complexidade levou & contratacdo de estruturas especializadas da OCDE e do
Banco Mundial, e cujo cardcter inovador a nivel internacional motivou o Eurostat e o Structural Reform
Support Service da CE a comparticipar no financiamento das despesas dos projetos. SGo os projetos:

= Contabilidade Financeira (de acréscimo) e Contabilidade Nacional;
= Entfidade Contabilistica Estado;

= Gestdo de tesouraria;

= Orcamentacdo por programas;

= Modelo de programacdo orcamental plurianual;

STRIBUNAL DE CONTAS (2019), Auditoria & Implementacdo do SNC - AP e da ECE: Relatério Intercalar VI, Segunda Seccdo, Relatério n.°
13/2019, 8 de abril, Lisboa: Tribunal de Contas. Consult. 24 Jun, disponivel em https://www.tcontas.pt/pt/actos/rel audito-
ria/2019/2s/rel013-2019-2s.shtm.
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= Reconhecimento dos contratos de concessdo do Estado na Entidade Contabilistica Estado nos
termos da IPSAS 32: Service Concession Arrangements: Grantor;

= Formacdo em gestdo financeira publica.

26. Salvo melhor opinido, impode-se, pois perguntar: o que é feito destes projetos e que contas tém sido
prestadas aos parceiros internacionais? Para além do custo de oportunidade dos recursos nacionais e
internacionais j& afundado na execucdo destes projetos, o pais deve também acautelar os eventuais
danos reputacionais internacionais que poderdo emergir, com elevada probabilidade, da eliminacdo
para sempre de traves-mestras da reforma de 2015 e do adiamento, sem justificacdo plausivel apresen-
tada, da concretizacdo de outras pecas estruturantes.

3.9 Processo legislativo parlamentar e atividade da UTAO

27. APPL pretende que todas as iniciativas legislativas da AR com impacto orgamental acima de 0,01%
da despesa das AP7 sejam instruidas com estudo de avaliagdo do impacto a realizar pela UTAO; é uma
infromiss@o na organizagdo interna da AR e no préprio processo legislativo parlamentar. O art. 4.° da PPL
adita o art. 75.°-A & LEO/2015. Percebe-se que a intencdo do proponente seja travar significativamente
o numero e a extensdo financeira das alteracdes legislativas com origem na Assembleia da Republica.
Na verdade, é dificil explicar perante observadores externos a racionalidade de cerca de mil propostas
de alteracdo, com origem nos deputados, as Propostas de Orcamento do Estado apresentadas pelo
Governo em outubro de cada ano — evidéncia na Tabela 1. Salvo melhor opinido, o processo escolhido
pelo proponente para disciplinar esta pratica também ndo se afigura desejdvel, a vdrios titulos. Talvez
valesse a pena, antes de se propor uma iniciativa tdo drdstica, refletir no que estd em causa, perceber
o0 que é, do ponto de vista profissional, uma avaliacdo de impactos econdmico-orcamentais e estudar
0 modo como outros parlamentos nacionais lidam com as propostas de alteracdo legislativa dos parti-
dos politicos. Do ponto de vista politico, a UTAO ndo julga, mas constata alguma surpresa por ver o
Governo sugerir uma alteragdo ao modo como outro érgdo de soberania se organiza infernamente
para participar no processo legislativo. J& sobre a existéncia de condicdes operacionais para cumprir o
que é proposto nos numeros 2 e 3 do proposto art. 75.°-A, a UTAO tem o dever de lealdade institucional
de informar com clareza que ndo tem tais condigdes nem vislumbra a possibilidade de as vir a ter a
curto prazo.

Tabela 1 - Propostas de alteragdo formuladas pelos Grupos Parlamentares as propostas de lei do OE

para os anos de 2017 a 2020
(nimero de propostas)

2017 2018 2019 2020
N.¢ total de propostas submetidas 450 655 943 1332
N.2 total de propostas aprovadas 213 217 234 287

Fontes: UTAO

28. Os obstdculos praticos para concretizar as intengdes da PPL sGo os seguintes:

a) A UTAO tem cinco analistas, um programa intfenso de atividades aprovado anualmente pela
Comissdo parlamentar de Orcamento e Financas (COF), um acesso muito limitado a bases de
dados (s6 parte da base de dados de execucdo orcamental; por exemplo, hada de impostos
nem da seguranca social) e ndo dispde de competéncias técnicas para redlizar determinados
estudos de avaliacdo de impacto econdmico e orcamental. Ndo hd boas andlises de impacto
orcamental sem boas andlises prévias de impacto econdmico e o pais ndo é prodigo em eco-
nomistas da tributacdo;

b) O Governo atribui, implicitamente, & UTAO o poder de identificar as propostas legislativas sujeitas
a estudo prévio, na medida em que ficardo legalmente obrigadas ao mesmo todas as propostas
de iniciativa legislativa da AR com impacto orcamental direto potencial superior a 0,01% da
despesa (cerca de 9 milhdes de euros, pelas contas provisdrias de 2019). E, alids, um principio

7 Presume-se que a referéncia seja a despesa efetiva (em contabilidade publico) ou despesa total (contabilidade nacional) consoli-
dada das PA no Ultimo ano para o qual haja contas provisérias. A PPL é omissa sobre esta critério.
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bizarro, pois sé se poderd saber se uma proposta excede este limiar e se deve ser sujeita ao
estudo depois de, precisamente, elaborar o estudo;

c) Pretende o novo artigo que a UTAO fique obrigada a fazer este estudo para toda e qualquer
proposta legislativa da AR com “potencial impacto orcamental”. Com base no que sucedeu
na discussdo da POE/2020, a ideia do Governo seria colocar a UTAO a avaliar ndo sé as 1332
propostas que surgiram em janeiro de 2020 a meia duzia de dias da votacdo na especialidade,
como cerfamente oufros milhares de propostas que surgem em todas as comissdes parlamen-
tares fora da época POE. Outros servicos da AR saberdo dizer quantas propostas por ano encai-
xam atualmente no universo definido por esta PPL. Para dar cumprimento a este arfigo, nem
quicd dez UTAOs com a escala da atual chegariam, devendo o legislador ter consciéncia que,
em média, vdrias semanas seriam necessdrias para avaliar com seriedade profissional cada pro-
posta, j& para ndo falar no tempo indispensdvel para os servico das AP fornecerem a UTAO os
dados necessdrios. A ser aprovado este artigo, a UTAO que se conhece ficard bloqueada e
nada mais fard do que avaliagdes de impacto orcamental, com as limitagcdes de qualidade
para as quais as senhoras e os senhores membros da ex-COFMAS8 foram alertadas pelo Coorde-
nador da Unidade no Relatério de Afividades da UTAO referente as 3.% e 4.% sessdes legislativas
da Xl Legislatura.? Obviamente, a medida também acaba limitando substancialmente o nu-
mero e a dimensdo financeira das propostas legislativas de iniciativa das senhoras e dos senho-
res deputados de toda a Assembleia da Republica.

3.10 Auséncia de fundamentagdo (nota de admissibilidade da PPL)

29. A PPL nGo cumpre o disposto no n.° 3 do art. 124.° do Regimento da AR. Esta norma determina que
"As propostas de lei devem ser acompanhadas dos estudos, documentos e pareceres que as fenham
fundamentado”. Quem o afirma é a prépria Nota de Admissibilidade desta PPL lavrada pela Divisdo de
Apoio ao Plendrio no passado dia 18 de junho. Apenas o impresso com a Avaliacdo Prévia de Impacto
de Género acompanhava na altura o texto da PPL. Ora, como se pdde constar & data de 24 de junho
de 2020 na pdgina-e da AR na qual a documentacdo desta iniciativa legislativa estd depositada, nada
mais foi arquivado no periodo posterior & emissdo da Nota de Admissibilidade — ver imagem na Figura
1. No entanto, segundo o mesmo art. 124.°, a auséncia dos documentos de fundamentacdo ndo é cri-
tério de recusa da admissibilidade de qualquer PPL.

30. Nd&o sendo obrigatério fundamentar, a UTAO entende que a natureza estruturante das alteragées
que esta PPL pretende infroduzir no enquadramento orcamental portugués justificaria conhecer e discutir
os fundamentos. Cré-se que a andlise nas nove subseccdes anteriores demonstrou a centralidade de
muitas alteracdes preconizadas pela PPL n.° 37/XIV. Quando estd em causa a eliminacdo ou o adia-
mento de traves-mestras da lei mais importante para as financas publicas portuguesas, lei que levou
varios anos a ser tfrabalhada e aprovada na AR, custa entender como é que se pode dispensar um
debate esclarecido e informado sobre o assunto e se queira aprovar em poucos dias uma proposta de
lei que deu entrada na AR hd precisamente uma semana. No julgamento profissional da UTAO, justifica-
se o exercicio do contraditério, a discussdo publica e a audicdo formal de personalidades e entidades
qualificadas. Neste universo, a UTAO sugere a auscultacdo de individuos com conhecimento e experi-
éncia comprovados em gestdo financeira publica e a auscultacdo de entidades, tanto ministeriais,
como independentes do poder politico, competentes nos dominios da normalizacdo contabilistica, do
controlo orcamental e financeiro das Administracdes PUblicas e da monitorizacdo da execucdo e da
sustentabilidade das financas publicas.

8 COFMA: Comiss@o parlamentar de Orgcamento, Finangas e Modernizagdo Administrativa. Anfecedeu a COF na legislatura anterior.

? Documento concluido em 29 de julho de 2019 e disponivel no portal Intranet da AR. O pardgrafo 58 resume o diagndstico e a solug&o
proposta para superar os constrangimentos de capacidade. Ganham nova atualidade perante o art. 4.° desta PPL.
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Figura 1 - Reprodugdo da pdgina-e da PPL em 24/06/2020, 16h20m

Altera a Lei de Enguadramento Orgamental [formato DOCX] [formato PDF]

Autor: Governo

2020-06-17 )

Mota de Admissibilidade [formato PDF]
2020-06-18

2020-06-18

2020-06-18

2020-06-18

2020-06-18

2020-06-18

2020-06-18

Comissdo de Orgamento e Finangas - Comissdo competente

2020-06-26
Fontes: UTAO.

4 Conclusdo

31. Este relatdrio foi produzido para suscitar o conhecimento piblico e a discussdo politica na AR
acerca de uma Proposta de Lei que visa alterar os alicerces da gestao das finangas publicas portugue-
sas. Tais alicerces ou traves-mestras, como foi referido nas pdginas anteriores, estdo na Lei de Enquadra-
mento Or¢camental anexa a Lein.° 151/2015, de 11 de setembro (LEO/2015). A Proposta de Lei n.° 37/XIV
(PPL) deu entrada na AR apenas hd uma semana e hd a intengdo de deliberar sobre a mesma j& nos
proximos dias. A urgéncia é companheira da profundidade das alteracdes preconizadas e ndo hd ne-
nhum documento entregue pelo Governo para fundamentar a sua proposta. Esta andlise da UTAO pre-
tende alimentar intelectualmente a consciéncia publica para o que estd em causa e fornecer informa-
cdo s senhoras e aos senhores deputados para participarem na apreciacdo politica com evidéncia
técnica.

32. Os proximos pardagrafos resumem os resultados principais deste estudo. Todos estdo devidamente
justificados nas seccdes anteriores.

33. A PPL traz algumas melhorias ao enquadramento das finangas puUblicas. Traduzem-se no compro-
misso de o MF aumentar a informacdo que disponibilizard no acervo documental das Propostas de Or-
camento do Estado — justificacdo de diferencas entre os seus cendrios macro-orcamentais e os da CE,
e informacdo sobre empréstimos improdutivos concedidos pelo Estado. Sdo inovacdes bem-vindas, mas
com pouco valor acrescentado face ao que a LEO/2015 j& obriga. Introduz a obrigacdo de reporte
sobre o cendrio de politicas invariantes e as medidas de politica respetivas, algo que j& acontece e tem
consagracdo juridica no direito comunitdrio. E pena o ensejo ndo ser aproveitado para reduzir a discri-
cionariedade e a volatilidade intertemporal na classificacdo pelo MF do que sdo medidas de politica
orcamental a incluir no cendrio de politicas invariantes e no cendrio final (com medidas novas), nem
para criar a obrigacdo de prestacdo de contas sobre a concretizacdo das medidas de politica novas.
Estas e outras sugestdes concretas da UTAO de melhorias a infroduzir no enquadramento orcamental
estdo explicadas nos pardgrafos 11, 13, 14, 21 e 27 acima.
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34. A PPLtraz vdrias alteragdes que pioram o enquadramento das finangas publicas e, na opinido pro-
fissional da UTAO, estas tém um impacto muito mais expressivo no quadro institucional do que as me-
lhorias acima reconhecidas. A serem aprovadas, desvirtuam o impulso reformista da LEO/2015 antes
mesmo de esta ter tido oportunidade de ser testada e avaliada. Eliminam em definitivo traves-mestas
do enguadramento e voltam a adiar, sem justificacdo nem plano credivel, a concretizacdo de outras
fraves-mestras. Os ingredientes na PPL mais danosos para a governanca das contas publicas portugue-
sas sAo os seguintes:

(i) descredibilizagao dos limites & despesa, anuais e de médio prazo — a estabilidade e a previsibi-
lidade das dotacdes orcamentais ao dispor das dreas sectoriais da governacdo sdo trocadas por
discricionariedade imprevisivel, pondo em sério risco o alinnamento de incentivos entre os minis-
tros sectoriais e o ministro das Financas em torno da responsabilidade orcamental e do cumpri-
mento das metas da politica orcamental, dois objetivos da reforma de 2015 e que visavam com-
bater vulnerabilidades do enquadramento em vigor hd décadas;

(i) eliminagdo das demonstragoes financeiras previsionais — desaparece uma das principais inova-
¢coes da LEO/2015 e que consiste em trazer para a preparacdo do OE o principio do acréscimo.
Sem ele, desaparece a possibilidade de introduzir na discussdo das propostas de OE a dimensdo
econdmico-financeira das politicas publicas e o conhecimento das implicacdes das escolhas or-
camentais sobre o patriménio publico. O debate permanecerd dentro dos limites estreitos dos
efeitos das escolhas coletivas sobre a tesouraria das AP, que é a situacdo vigente desde sempre.
Perde-se a oportunidade de discutir o balanco e a demonstracdo de resultados previsionais em
termos consolidados para os subsectores da Administracdo Central e da Seguranca Social, para
além de os servicos deixarem de os produzir para justificar as suas propostas de orcamento;

(i) retrocesso na transparéncia orgamental e financeira nos dominios da despesa fiscal e da conta-
bilidade financeira das Administracées PUblicas — a supressdo de vdrias normas na LEO/2015
reduz a informacdo publica e para o proprio MF sobre duas dreas opacas das contas publicas,
beneficios fiscais e patrimdnio financeiro. Ndo chegard a ser possivel acompanhar em tempo Util
a execucdo dos beneficios fiscais e o Estado remove a auto-obrigacdo de manter um relato fi-
nanceiro integral, tanto ao nivel de cada entidade das AP como, por maioria de razdo, ao nivel
consolidado. A UTAO aproveita o pardgrafo 21 acima para sugerir ao legislador a atribuicdo do
acesso permanente ao estado das cativacdes e das alteracdes orcamentais na base de dados
da execucdo orcamental gerida pelo Direcdo-Geral do Orcamento;

(iv)nova vaga de adiamentos na implementagao de instrumentos angulares da LEO/2015 — demons-
tracdes financeiras intercalares e de encerramento de exercicio, Entidade Contabilistica Estado
e programacdo orcamental correspondente a missdes de base orgdnica. Ndo séo apresentados
nenhuma justificacdo nem nenhum plano que credibilize os novos prazos, e também ndo hd san-
cionamento para reiteradas prorrogagoes.

=<

auséncia de prestagdo de contas quanto ao estado de concretizagdo do Plano de Implementa-
c¢do da LEO finalizado pela UniLEO em junho de 2017 nem quanto aos projetos com financiamento
e assisténcia técnica internacionais — seria pertinente obter esclarecimentos cabais no debate
parlamentar sobre as causas objetivas de derrapagem reiterada nos projetos, instabilidade na
direcdo da UniLEO e insuficiéncia prolongada de recursos relatados pelo Tribunal de Contas em
vdrias auditorias sobre aimplementacdo da LEO e do SNC-AP. Também seria relevante conhecer
0 gque se passa com aqgueles projetos e que contas tém sido prestadas aos respetivos parceiros
infernacionais;

(vi)finalmente, mas ndo menos importante, infromissdo no processo legislativo parlamentar e blo-
queio da atividade da UTAO — a PPL pretende que todas as propostas legislativas com origem
na AR e que tenham um impacto potencial no saldo orcamental sejam previamente instruidas
comum estudo da UTAO que avalie os impactos econdmico-orcamentais das mesmas. Percebe-
se a intenc¢do subjacente a esta proposta, mas o meio escolhido para reduzir substancialmente
o numero e a dimensdo financeira das iniciativas legislativas da AR é completamente irredlista e
inadequado.

35. A Nota de Admissibilidade da PPL ja sinalizava, em 18 de junho, a auséncia de documentagdo
emitida pelo Governo que fundamente as opgoes da PPL. A situacdo mantém-se no dia em que este
relatério é fechado, 24 de junho. A UTAO ndo exclui a possibilidade de ter corrigido pormenores neste
relatério se tivesse fido acesso a essa evidéncia, cuja existéncia eventual noutra sede ignora. O Unico
objeto de andlise foi o texto da PPL e é sempre possivel haver lapsos na interpretacdo de normas juridicas
qguando ndo hd documentacdo técnica de apoio. Em todo o caso, a haver, estes lapsos serdo de de-
talhe e ndo prejudicam a substéncia das conclusdes.
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36. Atendendo aos riscos de desvirtuamento de uma reforma longamente trabalhada na AR que uma
PPL discutida a correr prenuncia, a UTAO recomenda um periodo de discussdo informada com um painel
diversificado de experiéncias e conhecimentos profissionais relevantes. A discussdo deve decorrer de
forma puUblica. No minimo, sugere-se a auscultacdo, sobre as consequéncias das alteracdes propostas
A LEO/2015, do Governo, de personalidades de reconhecido mérito em gestdo financeira publica e de
entidades independentes do poder politico com competéncias nos dominios da normalizacdo conta-
bilistica, do controlo orcamental e financeiro das Administracdes PUblicas e da monitorizacdo da exe-
cucdo e da sustentabilidade das financas publicas.

RELATORIO UTAO N.© 14/2020 e Analise a Proposta de Lei n.® 37/XIV: alteracio da Lei de Enquadramento Orgamental de
2015 13



Unidade Técnica
UTAO | de Apoio Orgamental

RELATORIO UTAON.014/2020 e Anilise 4 Proposta de Lei n.? 37/XIV: alteracdo da Lei de Enquadramento Orcamental de 2015






UTAO | UNIDADE TECNICA DE APOIO ORCAMENTAL

Av. DOM CARLOS |, N.> 128 A 132 | 1200-651 LISBOA, PORTUGAL

#SSEMBLEIA DA KEPUBLICA

https://www.parlamento.pt/sites/COM/XIVLeg/5COF/Paginas/utao.aspx


https://www.parlamento.pt/sites/COM/XIVLeg/5COF/Paginas/utao.aspx

	Índice Geral
	Índice de Tabelas
	Índice de Figuras
	Tabela de siglas, abreviaturas e acrónimos
	1 Objeto e justificação do relatório
	2 As alterações que a PPL promove na LEO/2015
	3 Observações da UTAO
	3.1 Informação sobre previsões macro-orçamentais do Governo
	3.2 Informação nova a incluir na documentação das POE
	3.3 Período de apreciação parlamentar das POE
	3.4 Limites à despesa, anuais e de médio prazo
	3.5 Eliminação das demonstrações previsionais segundo o princípio do acréscimo
	3.6 Transparência orçamental e financeira
	3.7 Novo adiamento de prazos para implementação da LEO
	3.8 Prestação de contas sobre implementação da LEO/2015, incluindo o SNC-AP
	3.9 Processo legislativo parlamentar e atividade da UTAO
	3.10 Ausência de fundamentação (nota de admissibilidade da PPL)

	4 Conclusão

