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RESUMO

Esta dissertacdo procura refletir sobre o processo orcamental nas suas fases mais determi-
nantes. Inicialmente procede-se a uma apresentacdo de conceitos que € posteriormente
completada com a exposi¢do das experiéncias reais num numero relevante de paises. Esta
analise tedrica, completada com préaticas orcamentais, permitira formar uma ideia mais soli-
da sobre a realidade. A comparacédo de diferentes realidades normativas, socioculturais,
economicas, financeiras e politicas solidifica esta analise.

A investigacdo tem como objetivo aprender com diferentes praticas procurando arrolar o
que estd em maior dissonancia com a realidade portuguesa. Estas diferencas encontradas
podem vir a ser objeto de projetos de melhoria na procura de um sistema orgamental mais
resiliente.

O presente trabalho estrutura-se em trés capitulos. No primeiro capitulo apresenta-se o
carater especifico e o enquadramento legal da Administragdo Publica, assim como os mais
importantes modelos tedricos de organizagdo das administragBes publicas e as origens do
Orcamento do Estado usando, para tal, uma explanacédo bibliografica. O segundo capitulo
descreve e apresenta 0s principais conceitos sobre os temas e as diversas fases do orca-
mento do Estado. Por fim, o terceiro capitulo apresenta os dados sobre os processos orca-
mentais dos paises da OCDE, com referéncia a 2012, com base na “International Budget
Practices and Procedures Database” que permite a comparacéo entre as praticas dos pai-

ses, salientando especificamente o caso portugués.
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ABSTRACT

This dissertation seeks to reflect on the budgetary process and its most crucial stages. First-
ly, there is a presentation of concepts that is further completed with the presentation of the
current experiences in a relevant number of countries. This theoretical analysis, supplement-
ed with budgetary practices will form a solid idea about the reality. The comparison of differ-
ent regulatory, socio-cultural, economic, financial and political realities solidifies the analysis.

The investigation aims to learn from different practices looking for what is in greater dis-
sonance with the Portuguese reality. These differences may be a subject of improvement in
search of a more resilient budgetary system.

The present paper is structured in three chapters. The first chapter presents the specific
characteristics and the legal framework of the public administration, as well as the most im-
portant theoretical models of public management and the origins of the budget for the public
sector. For this purpose it was used an explanation essay. The second chapter presents and
describes the main concepts about the different stages of the budget of the public sector.
Finally, the third chapter presents data about the budgetary techniques in OECD countries,
with reference to 2012, based on "International Budget Practices and Procedures Database"
which allows the comparison between the practices of the countries, with a special emphasis

on the Portuguese case.
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INTRODUCAO

O Estado e por ineréncia a Administracdo Publica (AP) tém sido palco de frequentes mu-
dancas que se procuram adaptar a um contexto que se altera com uma velocidade vertigi-
nosa. Tudo se transforma, o ambiente sociocultural, os ideais politicos, as qualificacdes, a
tecnologia, assim como uma infinidade adicional de fatores que é necesséario acomodar. A
AP e todos os seus processos ndo podem ficar imunes a esta realidade. Deve adaptar os
seus procedimentos, 0s seus or¢gamentos, a sua prestacdo de contas e 0S Seus recursos
para 0s novos tempos.

A mudanca deve estar baseada na definicdo de um conjunto de regras claras e estaveis.
E também necesséaria uma visdo compartilhada entre o Governo, todos os niveis da Admi-
nistragdo Publica, os atores politicos e todas as partes interessadas. E essencial um com-
promisso politico para aplicar uma reforma sustentavel e sadia. E indispensavel uma capa-
cidade institucional para aplicar essa reforma. Geralmente as leis ndo descrevem de forma
detalhada como se pensa que as instituicdes devem trabalhar para atingir os resultados pre-
tendidos. H& sempre um elemento de interpretacdo humana. Primeiro deve avaliar-se e re-
fletir o que se pode fazer dentro do atual enquadramento e s6 posteriormente consolidar
essa apreciagcdo em adicionais reformas legislativas que procurem moldar novos processos.

Com especial foco no Orcamento do Estado (OE), procurou-se observar qual tem sido o
percurso histérico da AP. O presente trabalho pretende ser um contributo para uma reflexao
desse percurso explorando tendéncias internacionais que possam eventualmente ser apli-
caveis ao caso portugués. Para atingir esse objetivo procurou-se analisar os dados mais
recentes sobre os processos orcamentais dos paises da OCDE. Partindo da ideia que se
poderiam obter as melhores préaticas ou pelo menos as mais frequentemente utilizadas nes-
ses paises. A andlise comparativa dessas experiéncias, enquadradas por conceitos, podera
ser um importante contributo para avaliar o contexto atual e refletir sobre o futuro.

Nesse sentido a dissertacdo estrutura-se em trés capitulos. No primeiro capitulo apre-
senta-se o carater especifico e o enquadramento legal da Administracao Publica, assim co-
mo 0s mais importantes modelos teoricos de organizacdo das administracfes publicas e as
origens do Or¢camento do Estado, usando uma explanacao bibliografica. O segundo capitulo
descreve e apresenta 0s principais conceitos sobre os temas e as diversas fases do orca-

mento do Estado. Por fim, o terceiro capitulo apresenta os dados sobre 0s processos or¢a-



mentais dos paises da OCDE, com referéncia a 2012, da base de dados da OCDE “Interna-
tional Budget Practices and Procedures Database” que permite a comparacgao entre as pra-

ticas dos paises, dando relevo especificamente ao caso portugués.



CAPITULO I. A EVOLUCAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA E ORCAMENTO

Procurando introduzir os temas pretendidos para este trabalho, esta explanacéo inicia com a
apresentacdo do carater especifico e do enquadramento legal da Administracdo Publica
(AP), assim como dos modelos teéricos mais importantes de organizacdo das administra-
cOes publicas. Para o efeito usar-se-a uma explanacao bibliografica.

A discussdo dos modelos tedricos, e a sua difusdo, é importante ja que a maior parte
das vezes as reformas da administragcéo publica ndo tém em conta o contexto, quer ele seja
historico, social ou politico e nem considera as condi¢cdes em que a administracéo e o Esta-
do atuam. Assim, uma reforma possivel e aplicavel € melhor do que uma reforma ideal ou
desejavel. Uma reforma gradual e parcelar ser4 mais adequada do que uma reforma integral
e imediata mas inexequivel no tempo e no espaco. (Mozzicafreddo, 2001)

No ambito deste trabalho introduz-se o conceito e as origens do orgamento publico com

0 objetivo de entender o papel do Orgamento e a sua importancia para o Estado e AP.
I.1. CONCEITO E ORIGENS DO ESTADO, ADMINISTRACAO PUBLICA E ORCAMENTO

O conceito de Estado, “Lo stato”, “L'Etat”, “der Staat”, “el estado”, foi surgindo ao longo dos
tempos de uma forma dispersa, devido a complexidade do mesmo e a diversidade dos fato-
res que Ihe deram origem (Dyson, 1980).

Grande parte da doutrina considera o “império da lei”, ou o0 “reino das leis”, a caracteris-
tica fundamental do Estado de Direito, contrapondo-a ao “dominio dos homens”, ao reino do
arbitrario e a utilizacdo discriminatéria da medida individual®. No Estado grego a generalida-
de das leis eram destacadas como garantias contra a tirania do governo dos homens. Com
efeito, a cidade, e o cidaddo eram considerados livres quando o Estado estatuia por via ge-
ral. Embora este pudesse fazer tudo s6 o podia fazer pela via do Direito, ou em conformida-
de com uma regra geral formulada por todos (Duguit, 1923; Novais, 2006). Seguindo esta
linha, Aristételes considera o dominio das leis (“razdo sem paix6es”) como uma soberania
equivalente ao “governo de Deus e da Raz&o”, contrapondo-o a soberania dos homens que
se equipara a um “impulso animal”. E assim que Aristoteles distingue a Democracia, onde a
lei é soberana e “na qual ndo surge nenhum demagogo e os melhores cidadaos estdo no

poder” (Novais, 2006). Platdo foi defensor de uma concecdo muito préxima do Estado de

1%(...) a government of law, not of men (...)", Massachussett's Declaration of Rights of 1780) (Novais, 2006)
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Direito. Em seu entender, a plenitude de um Estado seria atingida quando a lei, expressao
dos “ditames da razao”, fosse ela “propria o soberano absoluto dos governantes e os gover-
nantes apenas os escravos da lei” (Beccari, 1933). A doutrina de Platdo sobre os fins do
Estado surge como contraponto ao modelo espartano de Estado de conquista. O Estado
ateniense seria um auténtico Rechtsstaat, vinculado a paz, existindo apenas para garantir o
pleno desenvolvimento das faculdades e dos justos direitos dos individuos (Verdross-
Drosenberg, 1946)

Na segunda metade do séc. Ill A.C. os Romanos falavam do Status Romanus, em con-
sonancia com Cicero quando este se referia ao Status reipublicae (Dyson, 1980). Na idade
média, sobretudo na época feudal, a relagdo dos individuos com o Estado modifica-se.
Emerge entdo um sistema politico alicercado numa rede de rela¢des ligando soberanos e
vassalos. O dominio do territério impera, desenvolve-se entdo um conceito de mera superio-
ridade territorial pelo Principe. O Principe continua vinculado, hum plano de igualdade, aos
restantes senhores, pelo entrelagcado complexo de direitos e deveres que caracterizava a
sociedade medieval". Cada um era titular de direitos, garantidos pelos tribunais comuns,
independentemente da posi¢do que o infrator ocupasse na hierarquia feudal. Como tal, exis-
tia uma jurisdicdo que regulava os privilégios de todos contra todos, podendo se afirmar com
alguma propriedade, da criacdo de um Estado de justica (Justizstaat) (Novais, 2006).

Reconhecendo entdo que o poder se coloca progressivamente acima do direito, o Esta-
do absoluto pode se considerar como um modelo disruptivo, ja que interrompeu a evolugao
para a construcdo pratica da teoria do Estado de direito. Nas duas fases do Estado absoluto,
a patrimonial e a de policia (Miranda, 1985: 75 e ss), a vontade arbitraria do Principe vai se
impondo & medida do gradual desaparecimento das possibilidades de defesa judicial dos
particulares perante as ofensas do Poder (Mayer, 1903). Tal acontece independentemente
da crescente importancia que a regra de direito assume no Estado de Policia, nomeadamen-
te no dominio da disciplina juridica das relagdes entre individuos (Henry, 1977).

As origens da AP séo incertas, julga-se que ela pode ser tdo antiga quanto a humanida-
de. As necessidades de organizagdo dos individuos em comunidade obrigaram a estruturar
servigcos que fossem indispensaveis para todos. Segundo Gladden (1972) o funcionério tera
sido a primeira profissdo. Os servi¢os publicos prestados pelos funcionérios (servidores pu-
blicos) terdo nascido na idade média, tendo sido influenciados pela organizagédo da igreja

catolica. Os funcionarios eram inicialmente servidores do rei e s6 quando o Estado deixou



de ser identificado com o rei, € que ganharam um novo estatuto de servidores do Estado
(Raadschelders e Rutgers, 1996). Este processo culminou com a revolucao francesa. Nos
finais do séc. XIX os funcionarios deixaram de ser servidores do Estado para passarem a
funcionérios publicos, surgindo aqui uma separacao entre a politica e a AP.

Podem-se aproveitar os ensinamentos de Mozzicafreddo (2001) que afirma que “a re-
forma da administragéo publica é assim condicionada, pelo contexto historico, pela comple-
xidade social e pela orientacdo do poder politico das sociedades, onde as escolhas coletivas
e individuais dos cidadaos, em regime democrético, sdo de ter em conta para que tanto a
reforma da administracao publica como a legitimidade dos seus objetivos e fungbes sejam

reconhecidas pelos individuos que contribuem para o seu funcionamento.”
|.2. O CARATER POLITICO E LEGAL DAS ADMINISTRACOES PUBLICAS

A AP envolve aspetos e fungdes complexas que a diferenciam do setor privado. Mozzica-
freddo (2001) defende que a reforma e a evolugdo do Estado sdo em simultdneo um feno-
meno politico e uma realidade sociocultural, o que pressup&e um conjunto humano, um terri-
tério e um poder politico. O Estado, a administracao e a politica sdo conceitos distintos no
plano tedérico, mas na pratica estéo relacionados e confundem-se.

As organizacdes publicas tém relagbes muito estreitas com as autoridades politicas dos
paises, provincias, cantbes e com as entidades politicas regionais de cada pais. As organi-
zacOes publicas funcionam com base num orcamento, frequentemente atribuido apés uma
votacdo no Parlamento. Apesar de serem diferentes das entidades do setor privado, ha cer-
tas tarefas de gestéo, que séo por vezes semelhantes em termos de mecanismos e proces-
sos. Tal como nas organizacdes privadas, a AP tém recursos (orcamento, pessoal, instala-
¢cOes, equipamentos, etc.) e deve gerar produtos ou mercadorias. Gerir, consiste em combi-
nar oS recursos, que se presumem escassos, e as tarefas a realizar na tentativa de encon-
trar um equilibrio ou até mesmo obter um ganho. Este processo corresponde a primeira fun-
cdo de producéo das organizagdes publicas. No entanto, ao contrério das organizagfes do
setor privado, as organizacdes do setor publico tém também de ter em conta a producao,
que é uma componente da gestédo de politicas publicas. (Giauque, 2003:569)

Outra das caracteristicas importantes das organizacdes do setor publico esta associada a
sua dimensdo juridica (Giauque, 2003:569). As organizagfes publicas dependem, em grande
medida, das suas relacdes com as autoridades politicas do pais ou regido, tendo também de

auscultar os cidaddos, as organizagdes da sociedade civil e outros grupos sociais. As organiza-
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cOes do setor publico tém de responder as necessidades que séo definidas democraticamente,
Ou seja, 0s bens e servigos criados pelas organizacfes publicas devem estar acessiveis a todos
os cidadaos sem qualquer tipo de discriminacdo. Para alcancar este objetivo, tanto as organiza-
¢cdes, como 0 acesso aos bens e servicos que elas disponibilizam, estéo sujeitos a regras éticas
muito rigidas. Tradicionalmente, os trabalhadores em fungbes publicas beneficiam de um grau
de protecdo procurando obviar a que temam a demissdo que sé devera ocorrer em circunstan-
cias excecionais ou em caso de crimes graves. Os salarios em func¢des publicas devem ser sufi-
cientemente elevados para evitar a corrup¢ao. As regras internas do servi¢co publico sdo impes-
soais e destinadas a alcancar a imparcialidade no tratamento dos processos administrativos.
Surge com frequéncia a reafirmacao da missao de servigo publico. Além disso, este “ethos bu-
rocratico”, tal como descrito por Weber num dos seus livros, permite uma separacéo significativa
entre a esfera publica e a privada. Por definicdo, a esfera publica pertence a Comunidade e a
esfera privada abrange todos os aspetos da vida que escapa a vontade coletiva. Este cAdigo
ético e democratico da fungdo publica é por isso importante (du Gay, 2000). Sem esta separa-
¢ao entre publico e privado, os valores democréticos do servigo publico, imparcialidade e autori-
dade legal (por exemplo) ndo podem ser estritamente aplicados. Os valores democraticos e
legais estdo relacionados com a cidadania, enquanto valores particulares sdo compativeis com

uma abordagem mais "clientelista” (Greve e Jespersen, 1999; Liegl, 1999).
A CULTURA ESPECIFICA DAS ORGANIZAGCOES PUBLICAS

Frequentemente os aspetos politicos e juridicos das organizacfes publicas, resultam na
formacdo de uma determinada cultura nas organizac¢des do setor publico. Uma cultura asso-
ciada a natureza especial da missao de servico publico. A este respeito, deve notar-se o
quanto a motivacdo dos trabalhadores em funcdes publicas difere das suas contrapartes no
setor privado (Jurkiewicz et al., 1998). A missao de servi¢co publico é muitas vezes um incen-
tivo mais importante do que o nivel do salério, embora deva ser entendido que essa missao
por si s6 nao é suficiente para motivar individuos (Kettl, 1997; Peters e Savoie, 2001).

No entanto, as organizagfes publicas séo infiltradas por varios valores diferentes e com di-
versas ligagdes entre eles, que procuram um equilibrio. Esta ndo é uma caracteristica facil de
mudar, j& que nem todos os valores sdo éticos, ou seja, nem todos os valores servem para dis-
tinguir apenas entre as coisas justas e injustas, ou boas e mas. E portanto Util fazer uma distin-
cao entre valores éticos e outros tipos de valores (Kernaghan, 2000: 112). Ha conflitos que sur-

gem porgue os valores culturais especificos das organizacdes do setor publico sdo frequente-



mente subestimados e sdo permanentes, principalmente devido as reformas administrativas que
colocam a énfase na mudanca de valores. (Farazmand, 1999; Francfort et al., 1995).

A dimensé&o juridica refere-se a muitas regras e procedimentos que regem tanto o compor-
tamento dos atores envolvidos, como a forma das organiza¢gbes publicas desenvolverem as
suas atividades. A natureza juridica das organizacdes publicas determina o modo como estas
gerem os seus processos. Os érgdos publicos sao obrigados a legitimar as suas atividades de
duas formas: a legitimacao primaria diz respeito a conformidade com as leis e normas do Esta-
do; a legitimacgdo secundaria diz respeito a eficiéncia com que sao produzidos os produtos e
servigos. Finalmente, as organizaces publicas desenvolvem caracteristicas culturais especifi-
cas devido ao cumprimento de regras legais. A legitimidade primaria das organizacdes publicas,
nao é um debate oco e desprovido de sentido; pelo contrario, os valores da igualdade de trata-

mento sao muitas vezes uma realidade cultural muito vigorosa nas administracdes publicas.
A ESTRUTURA DA REGULAGAO DAS ORGANIZAGOES PUBLICAS

A metodologia proposta por Giauque (2003) permite salientar as diferengas entre as organi-
zacOes publicas e as organizacdes privadas e definir as fronteiras existentes entre elas. Es-
tes elementos sao fundamentais para introduzir as reformas administrativas necessarias e
adaptar o Estado as economias de mercado sem com isso causar efeitos perversos, influen-
ciando os modelos de gestdo organizacional do setor publico.

Podem-se utilizar as reflexdes de Giauque (2003,569) que permitem lidar corretamente
com o aspeto tedrico da regulacdo das organizacfes publicas, tem de se ter em considera-
¢ao estas cinco dimensdes descritas na Figura 1.

Figura 1 - Estrutura da regulacdo das organiza¢des publicas

—
Dimensao
institucional
Dimensao Dimensao de
simbélica poder
REGULACAO
1 ORGANIZACIONAL
Y 1
A¥ 74

Dimensao de
administragao
e gestao

Dimensao de
legitimagao

Adaptado de Giauque (2003,569).



1.3. OS MODELOS DE GESTAO PUBLICA

A velocidade exponencial da mudanca e a adaptacdo ou o envolvimento dos atores sociais
e organizacionais leva a que estes ndo possam evoluir apenas nas vertentes das competén-
cias e conhecimentos técnicos mas essencialmente no comportamento. E necessario alterar
e modernizar procedimentos, tradicionalmente ancorados em aspetos de carater normativo
e burocrético, recorrendo ao uso das novas tecnologias - potenciais facilitadoras de uma
nova forma de organizacdo — e pela procura de novos comportamentos que decorrem da
percecdo sobre as organizacgdes, grupos e individuos. Para isso € necessario alterar mode-
los, atitudes e comportamentos perante uma nova ordem organizacional. (Madureira e
Rodrigues, 2006)

Assim a AP é condicionada pelo contexto histérico, pela complexidade social e pela ori-
entacdo politica determinada pelas escolhas coletivas e individuais em democracia.
(Mozzicafreddo, 2001) Deste modo a realidade administrativa poderd acompanhar os novos
contextos politicos, sociais, econdmicos e organizacionais que a enquadram. Fala-se por
isso dessa evolucdo nas préoximas seccoes dedicadas aos modelos de gestdo da AP, no-
meadamente aqueles que mais prevaleceram ou foram mais determinantes, tais como: o a
organizacao profissional weberiana, o New Public Management (NPM), o New Public Servi-

ce (NPS) e finalmente o New Public Governance (NPG).
[.3.1 A ORGANIZACAO PROFISSIONAL WEBERIANA

Weber ndo diferencia a administracdo entre organiza¢cdes do setor publico e privado, ele
procura um ponto de contacto entre todas estas estruturas através de uma serie de concei-
tos, tentando a sua aplicagédo transversal a diversas organizagoes.

Inicia-se a analise destes conceitos observando as formas de legitimidade da autorida-
de, a luz da analise de Weber. As raz6es para a submissao no seio de um grupo sdo as
mais diversas, Weber identifica que as pessoas podem obedecer visando simplesmente
interesses materiais, costumes ou mesmo de modo puramente afetivo. Um fator determinan-
te é a crenca na legitimidade. Existem assim, trés tipos puros de dominacéao legitima, em
primeiro lugar a de carater racional que compreende a crenca ha legitimidade das ordens
estabelecidas e do direito de chefia. Em segundo lugar a de carater tradicional, baseada na
crenca na autoridade proveniente das tradi¢cdes e na legitimidade daqueles que representam

essa autoridade e por Ultimo a carismatica baseada na veneracdo da autoridade.



O direito tem acima de tudo um lado fortemente racional, existindo respeito entre os
membros do grupo. A administracao € responsavel, por criar juridicamente esse direito pro-
curando ndo deferir outros valores. E dever do superior, normalmente eleito, seguir uma
ordem impessoal para orientar suas disposi¢cdes. O quadro administrativo é composto, se-
gundo Weber (1964), por funcionarios que sao habitualmente nomeados com base nas suas
qualificacdes profissionais, fazendo da administragdo burocratica, a forma mais l6gica de
dominacao, ja que é detentora de precisao, continuidade, disciplina, rigor e confiabilidade.

Expondo as ideias de Weber, Campos (1971) diz que se pode encontrar as categorias
essenciais da autoridade racional legal e detalha as mesmas da seguinte forma: (1) uma
organizagao continua de cargos delimitados por normas; (2) uma area propria de competén-
cia, 0 que implica a existéncia de uma esfera de obrigagfes no desempenho das funcdes
diferenciadas como parte de uma sistematica divisdo do trabalho; (3) a atribuicdo ao res-
ponséavel da autoridade necesséria para o desempenho das suas fungdes; (4) definicdo cla-
ra dos instrumentos necessarios de coer¢do e a limitagdo do seu uso a condigbes previa-
mente definidas; (5) uma unidade organizada de tal forma que o exercicio da autoridade
serd dominado pelo 6rgdo administrativo; (6) a organizacdo dos cargos obedece ao principio
da hierarquia em que cada cargo inferior esta sob controlo e supervisdo de um superior; (7)
as regras que regem o0 exercicio de um cargo podem ser técnicas ou normativas e em am-
bos os casos para que a sua aplicacdo seja racional € imprescindivel a especializagdo; (8)
por principio os membros do quadro administrativo devem estar completamente separados
da propriedade dos meios de producdo e da sua administracdo, devendo ser imparciais; (9)
no tipo racional, existe uma auséncia de apreciacdo do cargo pelo ocupante, garantindo
objetividade e independéncia na conduta, sendo apenas orientado pelas normas pertinen-
tes; (10) os atos administrativos, decisdes e normas, séo registados em documentos, mes-
mo quando existem acordos verbais.

A administracdo profissional weberiana (que alguns definem como burocratica) significa
fundamentalmente, o exercicio da dominacdo baseada no saber. Este é o traco que a torna
especificamente racional. Consiste, por um lado, no conhecimento técnico, o que por si sO &
suficiente para garantir uma posi¢ao de extraordinério poder. Por outro lado, considera que
as organizacdes publicas sédo elas mesmo as detentoras do poder e que dele se servem, e

que tendem a tornar-se mais poderosas pelo conhecimento proveniente da pratica adquirida



no servigo. Atraves da atividade, ganham um conhecimento especial dos fatos e dispdem de
uma bagagem de material documental, que Ihes é exclusiva e que as distingue.

O quadro administrativo subordinado a autoridade é formado por funcionarios homea-
dos, tendo alguns critérios de atuagdo que serdo a garantia do poder dos funcionérios e
consequentemente da forca da Administracdo: (1) séo individualmente livres e sujeitos a
autoridade apenas nas suas obrigacdes oficiais; (2) estdo organizados hierarquicamente
numa estrutura de cargos claramente definida; (3) cada cargo possui uma esfera de compe-
téncia legal, bem determinada; (4) o cargo € preenchido mediante uma livre relacdo contra-
tual originando a livre selegéo; (5) os candidatos s@o selecionados com base em qualifica-
cOes técnicas. A qualificacdo pode ser testada por exames e dada como certa por diplomas
gue comprovem a instru¢ao técnica ou pela utilizagdo de ambos os critérios; (6) os candida-
tos sdo nomeados e ndo eleitos; (7) sdo remunerados com salérios fixos em dinheiro e na
maioria das vezes com direito a pensao; (8) somente em determinadas circunstancias a au-
toridade empregadora, tem o direito de rescindir o contrato, mas o funcionario € sempre livre
de se demitir; (9) a escala salarial é classificada de acordo com o nivel hierarquico e a res-
ponsabilidade do cargo pode ser tida em conta; (10) o cargo é considerado como a Unica ou
a principal ocupagédo do funcionario estabelecendo os fundamentos de uma carreira; (11)
existe um sistema de “promocao" baseado na antiguidade, no mérito ou em ambos; (12) a
promocao depende do julgamento dos superiores; (13) O funcionério trabalha inteiramente
desligado da propriedade dos meios e ndo se apropria do cargo; (14) O funcionario esta
sujeito a uma rigorosa e sistematica disciplina e controlo no desempenho do cargo.

Importa referir que o primeiro objetivo da administracdo profissional weberiana é a im-
plementacéo legal de procedimentos, normas e regulamentos, tudo isto considerando um
meio envolvente que é diverso e com o qual a administracédo tem de ter uma relacdo prefe-
rencialmente impessoal. Os funcionérios séo especializados e qualificados, tal como as uni-
dades organizacionais, procurando garantir a especializagdo funcional do servico publico.
Existe uma hierarquia bem definida e delimitada e os funcionarios necessitam também de
ter a legitimag&o documental para vincularem a sua atuagao.

Por dltimo, importa referir que Pitschas (1993) faz uma andlise do modelo de Weber ten-
tando encontrar vantagens e desvantagens. Se, por um lado, existe uma centralizacdo do co-
mando e da coordenacdo das atividades administrativas, por outro lado mantém-se a unidade.
Como vantagem, identifica a manutencédo da unidade de comando e de coordenacdo das ati-

vidades administrativas, garantindo a uniformidade e o controlo legal. A elevada especializa-
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¢cdo aumenta a eficiéncia e a produtividade da AP em tarefas rotineiras e o relacionamento
impessoal garante um tratamento imparcial e objetivo para todos os cidaddos. Como desvan-
tagens, Pitschas identificou o bloqueio da iniciativa dos trabalhadores da AP e da patrticipa-
¢ao dos cidadaos nas decisGes administrativas, devido a toda a centralizagédo deciséria ine-
rente ao modelo Weberiano, um baixo nivel de responsabilizacdo nos niveis hierarquicos
inferiores, tendo ainda sido reconhecidos alguns procedimentos que ndo criam qualquer
valor acrescentado e que apenas originam tarefas indteis. No que diz respeito a especializa-
¢do, Pitschas identifica que a falta de comunicacdo horizontal do sistema ndo permite o
aproveitamento dessa especializacéo, em vez disso potencia o crescimento de autoridades
paralelas. Por fim, o relacionamento impessoal acaba por originar uma atenc¢éo insuficiente
prestada aos direitos e necessidades dos cidaddos que a administragdo pretende servir.

O papel da AP descrita por Weber foi fundamental na evolucéo da infraestrutura da so-
ciedade. Foi através desta Administracdo que se tornou possivel acumular os recursos natu-
rais ao longo dos séculos, concretizar o desenvolvimento econémico e toda a operacionali-
zagao técnico social, desde as vias de comunicacdo até ao bem-estar social. Assim, ndo
existe uma razéo para descartar totalmente o modelo weberiano, que tera de se adaptar a
novas realidades, quer sejam legais, ou de tarefas e funcdes, ja que a AP é modulada pela
envolvente e logo por condicionantes politicas, sociais, economicas, técnicas e culturais.

(Pitschas, 1993)
1.3.2 O NeEw PuBLIC MANAGEMENT (NPM)

O inicio da abordagem gestionaria, particularmente do movimento do New Public Manage-
ment (NPM), remonta a vitéria dos republicanos nos Estados Unidos e a vitoria do Partido
Conservador no Reino Unido em 1979. Quando os lideres politicos destes partidos ascende-
ram ao poder, confrontaram-se com severas restrigbes econdmicas que tiveram um profun-
do impacto na orientacdo politica e na necessidade de implementacao de reformas.
Segundo Mascarenhas (1993) ha trés fatores principais que contribuiram para a reforma
do setor publico: a crise econ6mica e a internacionalizacdo das economias, a dimenséo do
Welfare State, as pressdes sobre os recursos publicos e a influéncia do New Right que pro-
moveu abordagens orientadas para o mercado. Os instrumentos tradicionais de politica
econdmica, que até entdo tinham sido apropriados para gerir a economia interna dos paises,

provocavam efeitos adversos, incluindo inflagdo, desemprego e défice orcamental.
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A AP tornou-se numa estrutura pesada, problemética e ineficiente. Em alguns paises, 0s
lideres politicos defendiam que os governos cresceram em demasia, eram muito dispendio-
sos e limitavam a iniciativa individual (Pollitt, 1993). A teoria do Public Choice e a “onda da
gestdo privada” orientaram a agenda da reforma dos governos e instigaram um novo papel
do Estado na economia (Foster e Plowden, 1996). A este propdsito Mozzicafreddo (2001:25)
advoga que importa ndo extrapolar formas de gestdo empresariais para formas de organiza-
cdo na AP, uma vez que existe uma diferente mobiliza¢édo social e politica, e uma complexi-
dade das relagBes econdmicas e financeiras no setor publico ndo existentes no setor priva-
do.

Procurando a introducdo de critérios de economia e eficiéncia nos servigos publicos, os
governos fomentaram diversas reformas tendo como objetivo reduzir a grandeza do setor pu-
blico no pressuposto que a gestao do setor privado era mais eficiente que a do setor publico.
Neste contexto foram contratados gestores do setor privado para aconselhar a introducdo de

“‘uma nova filosofia e pratica de gestdo” (Metcalfe e Richards, 1991). Diversos governos, de
distintos quadrantes ideolégicos, adotaram esta nova abordagem managerial, gestionaria,
NPM ou simplesmente administracdo baseada no mercado, que surgiu no setor publico como
resposta a ineficacia percebida do modelo de organizagéo profissional. Estas reformas tiveram
implementacgédo alargada nas diversas administracdes dos diversos paises.

O NPM ¢é assim uma nova concec¢éo de gestédo para o setor publico na qual os participan-
tes desempenham um papel diferente. Esta corrente foi influenciada pelo managerialismo e
pelo Novo Institucionalismo Econdmico. De acordo com o managerialismo, os politicos e ges-
tores publicos devem interagir de acordo com novas regras (Holmes e Shand, 1995). Ha uma
nova ética de gestdo apoiada na ideia de que os gestores tém “o direito de gerir’, logo, eles
devem ter o controlo da organizagao que dirigem e devem ser “proactivos” (Flynn, 1993).

Esta nova énfase exigiu profundas mudancas no setor publico e no seu relacionamento
com o governo e a sociedade (Hughes, 1994) colocando o problema a trés niveis?: primeiro,
o relacionamento entre politicos e gestores publicos?®; segundo, os instrumentos e o poder

foram transferidos para os gestores, para que estes cumpram as suas tarefas. A organiza-

¢cdo managerial é centralizada no comando e coordenacao, na divisdo de trabalho e tarefas,

2 0O primeiro corpo de ideias foi desenvolvido por W. Wilson, F. Taylor e D. Waldo entre 1880-1950 e é
aqui também abordado pelo autor citado em epigrafe.

3 Separacdo entre a esfera publica e a esfera administrativa, autonomia de acdo que inclui a definicdo
de procedimentos e de recrutamentos.
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nas medidas de produtividade, na experimentacao do resultado e sdo assim facultados mei-
0S ao poder executivo para procurar atingir resultados; terceiro, a relagdo entre funcionarios
e clientes passou a consistir na eficiéncia do trabalho e na sensibilidade perante o cidadao,
um pouco por oposicao a postura mais impessoal da organizacao profissional weberiana.

O NPM tende a centrar a sua andlise nos instrumentos e poderes transferidos para os
gestores. Porém esta analise ndo pode ser feita isoladamente jA que existe articulacédo entre
os trés niveis. Por exemplo, alterar a autonomia e responsabilidade dos gestores publicos
afeta a sua posi¢cdo, mas também o equilibrio entre politicos e gestores.

Mascarenhas (1993) refere que esta nova gestao publica exige mais flexibilidade e a defi-
nicdo de objetivos claros que permitam a avaliacao dos resultados através de indicadores de
desempenho. A preocupacao com a eficiéncia requer o estabelecimento de condi¢bes e meios
para a gestédo dos servigos publicos e maior autonomia para os gestores. Deste modo, o rela-
cionamento entre politicos eleitos e funcionérios teve grande importancia na tentativa de tornar
a AP mais eficiente e mais responsabilizavel. Procura-se separar os valores individuais em
prole do coletivo. Existe também uma necessidade de adequar os meios aos fins pretendidos,
obtendo eficiéncia no final desta equagéao racional. Ndo se trata de justica, mas sim atingir os
objetivos, ficando aqui subentendido que a racionalidade €é igual a eficiéncia.

A separacgdo entre as questdes politicas e as questbes de gestdo € um aspeto importante
no NPM. Os gestores devem ter autonomia para desempenhar as suas tarefas de acordo com
as metas previamente estabelecidas usando os instrumentos de gestao necessarios. A ideia
consiste em providenciar os instrumentos geralmente utilizados no setor privado ajustados aos
servicos publicos. Os gestores publicos vao assim usar estes instrumentos adequadamente,
logo que estes estejam disponiveis, adequadamente e serdo responsaveis pelos resultados.
Por exemplo, a fixacdo de metas permite a elaboracdo de uma estratégia e a avaliacdo de
resultados, uma das principais caracteristicas da atual gestéo publica. (Araujo, 2000).

Tentando aglutinar conceitos Araljo constata que ndo existe consenso para uma defini-
¢cdo precisa sobre o que o NPM representa exatamente (Lynn Jr, 2001; Pollitt, 2001). No
entanto, € possivel destacar alguns principios comuns que surgem em diferentes paises
(Ferlie et al., 1996; Hood, 1991; Lane, 1997). Estes principios dao preferéncia a diversos
objetivos que procuram: melhorar os servigos prestados ao publico (e, consequentemente,
ao cidadao-cliente); modernizar o processo de producdo e, portanto, a organizacdo produti-

va dos servicos administrativos, de tal forma que se torna mais flexivel e mais adaptavel.
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Procurando definir mais claramente os objetivos a atingir, estas metas devem ter um
contrato-servico (ou mandato) associado com uma dotacdo orcamental global (Varone e
Giauque, 2001). Para avaliar o desempenho coletivo e individual mais sistematicamente
devem se definir critérios de avaliagdo, e em muitos casos, ha também um claro desejo de
alcancar economias através de aumento da produtividade organizacional. Tal tem implica-
¢Oes nos meios a usar e ndo descartando a procura de novas origens de recompensas.

Assiste-se a introducdo de diferentes tipos de reforma e pode-se caracteriza-las com
base em alguns ideais weberianos. Assim, com base na literatura (Bolgiani, 2002; Ferlie et
al., 1996; Moncks, 1998) identificam-se trés modelos principais do NPM: O primeiro tipo po-
deria ser chamado de modelo de eficiéncia ou mercado que surgiu no inicio de 1980, espe-
cialmente em certos paises anglo-saxonicos e que visa tornar as organiza¢des do setor pu-
blico mais eficientes, medindo seu desempenho comparando-o com o do setor privado. Os
conceitos econémicos da concorréncia e do desempenho produtivo sdo dominantes e ha o
uso generalizado de ferramentas de gestdo do setor privado. O segundo tipo é o downsi-
zing, a descentralizacdo e o modelo de flexibilidade. A ideia central é a descentralizagéo das
responsabilidades administrativas procurando tornar a administracdo mais pequena. Este
modelo "descentralizado" visa separar a estratégia operacional e redistribuir os poderes de
tomada de decisdo para niveis mais préximos dos "clientes". O principal objetivo é o de
permitir que os servigos administrativos desenvolvam uma gestao mais flexivel, asseguran-
do a descentralizagdo do processo decisorio. O terceiro tipo é a procura do modelo de exce-
Iéncia ou do modelo da qualidade, assente em mecanismos capazes de gerar atitudes favo-
raveis a aprendizagem continua e a melhoria da cultura organizacional. Os esforgcos sao
feitos para satisfazer os clientes, em particular através de exames de certificacdo ou de sa-
tisfacdo como é exemplo a certificacao I1SO.

Estes modelos representam ideais, eles sdo abstracdes da realidade e nunca devem ser
confundidos com ela. No entanto, as situagdes reais que as reformas administrativas tém de
enfrentar sdo sempre mais complexas e constituem uma combinacdo destes trés modelos
(Giauque, 2003). Dito isto, note-se que os principios e ferramentas do NPM sao sustentados
por uma ideia politica particular que se baseia na logica liberal e que tém, em grande medi-

da, uma crenca na superioridade dos mecanismos de mercado, concorréncia e interesse
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individual como motivagéo para o trabalho. A maioria das figuras-chave do NPM obedece
essencialmente a uma légica que emana do mundo dos negécios e do setor comercial.

Os principios do NPM sao sustentados por analises econémicas, fundamentalmente
inspiradas pela teoria da economia “New Political Economy” (Frant, 1998). Esta nova ten-
déncia econdmica € suportada por trés grandes escolas: a escola “Public Choice”
(Palombarini, 2000), a escola da “Agency Relations School” (Fama e Jensen, 1983a, 1983b)
€ a escola dos “Transaction costs” (Gomez, 1996; Ménard, 1997; Williamson, 1994).

Os funcionarios publicos estao sempre sob suspeita de estar a trabalhar para o seu pré-
prio beneficio, e de agirem de uma forma egoista, calculista e oportunista. S&o vistos como
atores suscetiveis de atuar como obstaculos para a aplicagéo da totalidade das novas politi-
cas, em especial aqueles que lidam com a politica econdmica. Com a introducdo de meca-
nismos de mercado nas organizacdes publicas os organismos publicos entram em concor-
réncia uns com 0s outros ao mesmo tempo que se exige aos funcionarios publicos que se
comportem como empresarios e gestores. Tal como acontece com os trabalhadores do se-
tor privado, procura-se deste modo injetar determinados incentivos tangiveis e intangiveis
(Hood, 1998). E possivel, de acordo com esta teoria, reduzir os custos da organizacdo que
eram até entdo considerados intoleraveis e portanto produzir mais usando menos recursos.
Este é, um dos objetivos principais do NPM.

Além disso, o programa de reformas administrativas envolve uma mudanca na percegéo
do Estado e das suas prorrogativas em matéria de gestdo econdmica e também uma mu-
danca, igualmente manifesta, na visdo da relagédo entre a economia e outros aspetos da vida
em sociedade (Clary et al., 2000; Minogue et al., 1998; White, 1999).

O NPM assenta em ideais liberais que defendem a superioridade da I6gica do mercado,
e das suas férmulas de acdo, em diversos campos, como o da equivaléncia entre o cliente e
o cidad&o e a importancia da eficiéncia como valor superior ao resultado. Os seguidores do
NPM defendem que a descentralizacdo tem um valor superior em termos de gestdo e de
rentabilidade. Em termos de recursos humanos, o NPM encara a motivagdo como o princi-
pio do interesse individual do funcionario e defende que a proximidade com o cliente que
advém da descentralizacdo € um principio que leva a qualidade do servi¢co publico. Os pro-
blemas resultantes das ideias introduzidas pelo NPM e, em particular, os problemas de co-
ordenacéo entre servi¢os publicos, fez emergir um novo modelo de AP em que as estruturas

administrativas preservam a sua autonomia mas funcionam num modelo mais integrado.
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[.3.3 O NEw PuBLIC SERVICE (NPS)

Tal como a organizacdo weberiana e o NPM, o New Public Service (NPS) é composto por
diversos elementos. Os diferentes estudiosos, e agueles que aplicam na pratica o modelo,
tém contribuido para o desenvolvimento do seu ideal, muitas vezes em desacordo uns com
os outros. No entanto, certas ideias gerais parecem definir um modelo normativo, permitindo
a sua distingdo dos outros modelos. O NPS surgiu sustentado teoricamente mas também
suportado em praticas inovadoras e avancadas de muitos gestores publicos de sucesso
(Denhardt e Denhardt, 1999; Denhardt, 1993). O NPS pode ainda reivindicar uma vasta he-
ranca intelectual, tal como aportada pelo trabalho de Waldo (1948) e o trabalho de Wolin
(1960) que dota o NPS de bases na teoria politica. Ir-se-4 concentrar nos precursores mais
contemporaneos do NPS, incluindo: (1) teorias da democracia cidadania; (2) modelos de
comunidade e da sociedade civil e (3) humanismo organizacional e a teoria do discurso,
obtendo assim os principais principios do NPS.

Preocupagdes com a cidadania e a democracia sédo particularmente importantes para as
teorias politicas e sociais e exigem uma atencao acrescida e uma cidadania mais ativa e com-
prometida (Mansbridge, 1992; Barber, 1984; Mansbridge, 1990; Pateman, 1970; Sandel,
1996). De particular relevancia é a sugestdo de Sandel (1996), segundo a qual a relacéo entre
o Estado e os cidaddos tem subjacente a ideia de que 0 governo existe para assegurar que 0s
cidadaos possam fazer escolhas coerentes com 0 seu auto interesse, garantindo para isso
certos procedimentos tais como direito a voto e os direitos individuais. Essa perspetiva é con-
sistente com a economia do Public Choice e do New Public Management (Kamensky, 1996).
Mas Sandel oferece uma visao alternativa da cidadania democratica, aquela em que os indivi-
duos estdo mais ativamente comprometidos na governacao.

Os cidadaos devem olhar para além do autointeresse procurando o interesse publico,
adotando assim uma perspetiva mais ampla e de longo prazo, o que requer um conhecimento
de relagdes publicas, um sentimento de pertenga, uma preocupacao para com o todo e um
vinculo moral com a comunidade, cujo destino esta em jogo (Sandel, 1996: 5-6; Schubert,
1957). King e Stivers (1998) afirmam que os administradores devem ver os cidadaos como
cidaddos em vez de meros eleitores ou clientes; eles devem compartilhar a autoridade e redu-

zZir o controlo e confiar na eficacia da colaboragédo. Na procura de uma maior eficiéncia, King e
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Stivers sugerem que 0s gestores publicos procurem uma maior capacidade de resposta e um
aumento na confianca dos cidadaos. Este perspetiva sustenta diretamente o NPS.

Denhardt e Denhardt (2000) afirmam que na AP, a procura comunidade é baseada na
ideia que o papel do governo, especialmente do governo local, € o de ajudar a criar e apoiar
a comunidade. Este esfor¢co depende da constru¢cdo de um conjunto saudavel e ativo de
"instituicdbes mediadoras" que consigam dar atencdo aos desejos e interesses dos cidadaos
e simultaneamente procurem criar condigbes para preparar melhor os cidadaos para atua-
rem no sistema politico a um nivel mais global. Como Putnam (1995) argumenta, a demo-
cracia depende da existéncia de cidadéos envolvidos e ativos em todos os tipos de grupos,
guer em associacdes ou em unidades governamentais. A aglomeracgéo, destes pequenos
grupos constitui uma "sociedade civil" em que as pessoas trabalham para os seus interesses
pessoais, contextualizadas pelas preocupacdes da comunidade. S6 assim os cidaddos po-
dem conseguir outro tipo de dialogo, essencial para a constru¢cdo da comunidade e da de-
mocracia. Como King e Stivers (1998) referem, o Governo pode desempenhar um papel
critico na criacdo desta sociedade civil, facilitando e apoiando estas ligaces.

Os tedricos da AP, incluindo aqueles associados com a corrente mais radical administra-
cionista do final dos anos sessenta e inicio dos anos setenta (Marini, 1971), juntaram-se aos
colegas de outras tendéncias, sugerindo que a visdo hierarquica tradicional das organizagdes
sociais e as perspetivas mais positivistas se reforcam mutuamente. Eles uniram-se numa criti-
ca da burocracia e do positivismo, procurando abordagens alternativas para a gestao e orga-
nizacdo. Procuraram explorar novas alternativas para a aquisicdo de conhecimentos, utiliza-
ram para tal a Teoria interpretativa (Interpretive Theory), como Harmon (1981), ou a Teoria
Critica (“Critical Theory”) (Denhardt, 1981) e o pés-modernismo (Farmer, 1995; McSwite,
1997; Miller e Fox, 1995; Miller et al., 1997). De uma forma geral, estas abordagens tém pro-
curado organizac6es publicas menos dominadas por questfes de autoridade e controlo e mais
atentas as necessidades e preocupacdes das pessoas. Estas tendéncias tém sido fundamen-
tais para a interpretacdo e analise critica da burocracia e da sociedade, e vieram ampliar os
esforgcos para utilizar as perspetivas do pensamento pds-moderno, especialmente a teoria do
discurso que procurou uma maior compreensdo das organizacdes publicas. No entanto, os
tedricos pés-modernos da AP séo céticos em relacdo as abordagens tradicionais sobre a par-
ticipacdo publica, por oposicao parece haver um consenso consideravel sobre a necessidade

do aumento do didlogo publico que podera permitir restaurar alguma legitimidade que afirmam
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ter sido perdida. Por outras palavras, existe uma necessidade de reconcetualizar tanto no pla-
no pratico como no intelectual, de modo a construir um novo servigo publico.

Os tedricos da cidadania, da comunidade e da sociedade civil, humanistas organizacio-
nais e estudiosos pés-modernos da AP, ajudaram a estabelecer um clima propicio para que
surgisse o NPS. Apesar de reconhecerem que existem diferencas em alguns pontos de vis-
ta, verificaram também a existéncia de pontos de comunh&o que distinguem o NPS da Or-
ganizacao Profissional Weberiana ou do NPM. Além disso, ha uma série de licdes praticas

gue o NPS sugere para a AP.
SERVIR EM VEZ DE DIRIGIR.

Um papel de crescente importancia do servidor publico é o de ajudar os cidadéos, articulan-
do e atendendo aos seus interesses comuns, ao invés de tentar controlar ou orientar a soci-
edade. Enquanto no passado, o governo desempenhou um papel central no que tem sido
chamado de "direcéo da sociedade” (Steering of Society) (Nelissen et al., 1999), a complexi-
dade da vida moderna as vezes torna essa tarefa ndo apenas impropria, mas impossivel.

A AP é de facto um jogador, € na maioria dos casos, um jogador substancial, mas as poli-
ticas publicas necessarias sdo o resultado de um conjunto complexo de interagfes, envolven-
do varios grupos e interesses multiplos que podem até ser combinados da mais fascinante e
imprevisivel das formas. Neste novo mundo, o principal papel do governo é, ndo apenas dire-
cionar as acdes do publico por meio de regulacéo e pela lei, nem é simplesmente o de estabe-
lecer um conjunto de regras e incentivos* através dos quais as pessoas serdo guiadas no
"bom caminho”. O Governo atua em conjunto com privados e organizacdes da sociedade civil,
na procura de solucdes para os problemas que as comunidades enfrentam passando assim
de controlador a proponente de uma agenda para a qual convoca os jogadores adequados.

Neste mundo de cidadania ativa, os funcionarios publicos, vao ser os conciliadores, 0s
mediadores, ou até mesmo ter um papel de adjudicantes. Estas novas fun¢des exigem do
servidor publico novas capacidades e habilitacées, eles terdo de desenvolver novas compe-

téncias de intermediacdo, negociacao e resolucdo de conflitos (Denhardt e Denhardt, 2000).

4 Uma forma figurada frequentemente utilizada para exemplificar este conceito, € que a politica do
Governo deve funcionar com uma combinagdo de “Sticks” (Varas), sansdes que se aplicam quan-
do as a¢Bes ndo séo realizadas corretamente e de “Carrots” (Cenouras) Incentivos que sdo dados
quando se atingem os resultados esperados. (Taylor, 2003,93)
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O INTERESSE PUBLICO E O OBJETIVO, E NAO O SUBPRODUTO.

Os servidores publicos devem contribuir para a construcdo de uma nocéo coletiva e comparti-
lhada do interesse publico. O papel da AP serd cada vez mais o de unir as pessoas em ambi-
entes que permitam o discurso espontaneo e auténtico sobre a direcdo que a sociedade deve
tomar. E menos importante para este processo, obter objetivos tnicos do que é envolver ad-
ministradores, politicos e cidaddos num processo de pensamento sobre um futuro desejado
para a sua comunidade. O Governo também tem a obrigacdo moral de assegurar que as solu-
¢Oes geradas sao totalmente consistentes com as normas de justica e equidade para além de
serem consistentes com o interesse publico (Ingraham e Ban, 1988; Ingraham et al., 1989).
Em suma, o funcionario publico terd um papel ativo na criacdo de féruns em que os cidadaos,
por meio do discurso, podem procurar a articulagdo dos seus valores compartilhados e o de-

senvolvimento de um senso coletivo de interesse publico. (Denhardt e Denhardt, 2000).
PENSAR ESTRATEGICAMENTE, AGIR DEMOCRATICAMENTE.

As politicas e programas que satisfazem as necessidades publicas podem ser mais eficaz e
responsavelmente alcangadas através de esforgos coletivos e processos colaborativos. Para
realizar uma visao coletiva, ha que se definir papéis e responsabilidades e desenvolver acdes
especificas, por etapas, na dire¢cdo dos objetivos desejados. A ideia ndo € apenas estabelecer
uma viséo e, em seguida, deixar a implementacdo para 0os governantes, mas sim, juntar todas
as partes no processo de execucdo dos programas. H& portanto um importante papel de lide-
ranga politica na articulagéo e incentivo do fortalecimento da responsabilidade do cidadéo e,
no apoio a grupos e individuos envolvidos na construgédo dos lagos de comunidade. O Gover-
no ndo pode criar a comunidade, mas podem se lancar as bases para a acdo da cidadania
efetiva e responsével. Para isso a Administracdo tem de ser aberta, acessivel, sensivel, e dar
respostas. Deste modo as pessoas tendem a reconhecer que governo existe para satisfazer
as suas necessidades. O objetivo, entdo, é sentir que o governo opera para servir os cidadaos

e criar oportunidades para a cidadania. (Denhardt e Denhardt, 2000)
SERVIR OS CIDADAOS, E NAO CLIENTES.

A nocdo de interesse publico criada a partir de um dialogo sobre os valores compartilhados
€ mais consistente. Os servidores publicos ndo se limitam a responder as exigéncias dos
"clientes”, mas focam-se na construcao de relacionamentos de confianga e colaboracdo com

e entre os cidadaos. No setor publico € problemético determinar quem é o cliente. O Gover-
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no serve aqueles que podem estar a espera de um servico, aqueles que podem precisar do
servico e mesmo aqueles que ndo o estdo procurando ativamente num determinado mo-
mento, as geracoes futuras de destinatarios de servicos. Além disso, alguns clientes do Go-
verno tém mais recursos e maior capacidade para promover as suas questdes pessoais do
gue outros, 0 que ndo pode justificar um tratamento diferente, j4 que as condi¢des de equi-
dade e justica desempenham um papel importante na prestacdo de servigos publicos.
Apesar da importancia da melhoria continua da qualidade da prestacédo de servicos no
setor publico, o NPS estabelece que as pessoas, agindo como cidadaos, devem demonstrar
a sua preocupagdo com a comunidade, assumindo 0 seu compromisso com questfes que
vao além dos interesses de curto prazo e individuais. Esta €, no fundo, a definicdo de cida-

dania efetiva e responséavel. (Denhardt e Denhardt, 2000)
A PRESTACAO DE CONTAS NAO E SIMPLES.

Os servidores publicos devem estar atentos para além da evolugdo do mercado, tendo tam-
bém de ter em conta a lei, os valores da comunidade, as normas politicas, os padrdes pro-
fissionais e os interesses dos cidadaos. (Denhardt e Denhardt, 2000)

Os gestores publicos sao, e devem ser influenciados por, e responsabilizados para, cons-
telagbes complexas de instituicdes e normas, incluindo o interesse publico, o enquadramento
legal, outros organismos de outros niveis de governo, a comunicacao social, padrées profis-
sionais, os valores da comunidade, fatores situacionais, normas democraticas, e, claro, os
cidadados. Além disso, as instituicbes e as normas que influenciam os servidores publicos e
pelos quais eles sdo responsabilizados, interagem de forma complexa. As leis criam os para-
metros para as agdes dos servidores publicos, mas a forma como estes as aplicam, influencia,
ndo soO a sua implementacgéo efetiva, como também pode influenciar os legisladores nas modi-
ficacdes da lei. Os administradores publicos influenciam, e séo influenciados, por todas as
normas concorrentes, valores e preferéncias. Logo estas variaveis também representam pon-
tos de prestacdo de contas. O NPS reconhece a realidade e complexidade destas responsabi-
lidades, identificando que os administradores publicos estdo envolvidos em contendas de va-
lores complexos, em situacdes de conflito e nhormas de sobreposi¢cdo. Donde, 0 NPS exige
que os administradores publicos ndo tomem essas decisdes sozinhos mas sim através de um
processo de didlogo e de base ampla de empenho dos cidadaos.

Os funciondrios sao responsaveis por assegurar que as solu¢des para problemas publicos

sd0 consistentes com as leis e normas e outras restricdes. Cabe também aos funcionarios
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transformar os conflitos em situacdes de parametros conhecidos, para que se tornem uma com-
ponente do processo de discusséo. Assim nao sé contribui para obtencéo de solucdes realistas,

como se constréi a cidadania e a prestacdo de contas. (Denhardt e Denhardt, 2000)
O VALOR DE PESSOAS NAO E APENAS O DA PRODUTIVIDADE.

As organizacdes publicas e as redes em que participam sao garantia de uma maior probabi-
lidade de sucesso a longo prazo, se integradas em processos de colaboracéo e de lideranca
compartilhada e baseadas no respeito entre todos os intervenientes.

Na sua abordagem a gestdo e organizacdo, o NPS enfatiza a importancia da gestao
através das pessoas. Os sistemas de melhoria de produtividade, a reengenharia de proces-
sos e a medicdo de desempenho séo vistos como ferramentas importantes na construgéo
de um sistema de gestdo mas sao suscetiveis de falhar a longo prazo, se for dada atencéo
insuficiente aos valores e interesses individuais dos membros de uma organizacdo. No NPS,
o enorme desafio e complexidade do trabalho dos administradores publicos é reconhecido,
sendo vistos como servidores publicos, pessoas cujas motivacdes e recompensas sao mais
do que salarios ou segurangca no emprego, querendo fazer a diferenca na vida dos outros
(Denhardt, 1993; Perry e Wise, 1990; Vinzant, 1998). A lideranca compartilhada, a colabora-
¢cdo e a partilha de poder tornar-se-do norma, tanto dentro como fora da organizacéo. Estas
incidirdo sobre os objetivos, valores e aspiragfes que a organizacdo e a comunidade pre-

tendem atingir e que deve ser caracterizada pelo respeito matuo e apoio.
OS VALORES DA CIDADANIA E DO SERVICO PUBLICO ESTAO ACIMA DO EMPREENDEDORISMO.

O interesse publico é mais impulsionado por funcionarios publicos e cidaddos empenhados
em dar contribui¢cfes significativas a sociedade do que por gestores empresariais que atuam
como se o dinheiro publico fosse seu.

Como King e Stivers (1998) lembram, o governo é propriedade dos cidaddos, como tal a
mentalidade dos administradores publicos deve ser a de que 0s programas e 0s recursos pu-
blicos ndo lhes pertencem e eles tém a responsabilidade de servir os cidadaos, agindo como
administradores dos recursos publicos (Kass, 1990), conservadores de organiza¢des publicas
(Terry, 1995), facilitadores da cidadania e do dialogo democratico (Box, 1998; Chapin e
Denhardt, 1995; Stivers e King, 1998), catalisadores do empenho comunitario (Denhardt e
Gray, 1998; Lappe e Bois, 1994), e lideres de rua (Vinzant e Crothers, 1998). Por conseguinte,

o NPS sugere que os administradores publicos devem trabalhar com pessoas encontrando
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solucdes de mediacdo, e devem também qualificar o seu papel no processo de governanca
como participantes responséaveis. Os administradores devem nédo s6 conhecer e gerir 0s re-
Cursos e 0s riscos da sua organizacdo, mas também devem estar conscientes de outras fon-
tes de apoio e assisténcia, envolvendo os cidaddos e a comunidade. No NPS, os riscos e
oportunidades existem dentro de um quadro democratico mais amplo de cidadania e respon-
sabilidade partilhada, em que os administradores publicos ndo podem decidir sozinhos o que
consideram melhor para a comunidade. (Denhardt e Denhardt, 2000).

Todos os modelos de gestdo da AP trouxeram novas formas de procurar resolver os pro-
blemas com os quais foram sendo confrontados. Tal como a Administragdo profissional webe-
riana, o NPM apresentou incoeréncias e contradicdes. O NPS procurou debelar alguns desses
problemas e defendeu que o setor publico deve ser equacionado como fazendo parte de re-
des organizacionais complexas, compostas por atores diversos, por grupos de pressao, gru-
pos politicos, instituicdes sociais e empresas privadas, e como tal o conceito de governance
ganhou expressdo num contexto de tentativa de reforma da AP. (Madureira e Rodrigues,

2006)
1.3.4 NEw PuBLIC GOVERNANCE (NPG)

O modelo da Governanca (Governance) surge nos anos 90 e assenta na abordagem relacio-
nal e numa nocao partilhada de interesse publico. Isto acontece através da gestao participati-
va e da Accountability partilhadas entre o setor publico e o setor privado. Trata-se de um mo-
delo cooperativo e adaptativo, de parcerias entre o setor publico e o setor privado, no contexto
sociopolitico procurando resolver problemas comuns. (Pierre e Peters, 2000)

De acordo com a teoria da Governanca, a resolucdo de certos problemas resultantes das
falhas de mercado ou de falhas de coordenagéo nédo é exequivel por parte do setor publico sem
a intervencdo de uma parceria alargada aos atores do setor privado. Este envolvimento dos
atores privados aplica-se ndo s6 ao nivel do planeamento e da implementacdo das politicas
publicas, mas também em todo o processo de coproducédo e cogestédo das politicas (Kooiman,
1993). De acordo com Rhodes (1997) citado por Secchi (2009), o Estado torna-se huma colecéao
de redes interorganizacionais compostas por atores governamentais e sociais que participam na
elaboragdo e implementacdo das politicas publicas passando a ter, segundo Richards e Smith
(2002) um papel primordial na coordenacéo horizontal e no controlo destas redes.

Em pleno século XXI, a AP foi assim forgada a tornar-se sensivel a variaveis ndo equaci-

onadas até entdo. Este conceito de Governanca tem implicito o reconhecimento de que nesta
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sociedade global ndo existem imposicdes unilaterais de quaisquer tipos de lideranca, pelo que
o Estado e a AP passam a ter que funcionar como “sistema de 6rgéos orientadores dos distin-
tos atores sociais e econdmicos de uma sociedade determinada”. (Pagaza, 2000,48 apud
Madureira e Rodrigues, 2006) Para Pierre e Peters (2000), a Governanca é mais abrangente
que o termo mais restrito de governo, ja que abrange um vasto conjunto de organizacdes e
instituicbes que estdo envolvidas e comprometidas no processo de governacao.

A tarefa de assegurar uma acdo concertada entre estas diferentes redes horizontais e
0s seus variados programas de a¢do, bem como entre as diversas organizacdes publicas
intervenientes, torna-se um desafio maior a que a AP tem que defrontar, no ambito do mo-
delo da Governanca e da regulagéo estatutaria®.

Para Kooiman (1993), ao invés de uma autoridade publica soberana, “a Governanca é o
resultado de formas sociopoliticas de governacao interativa entre agentes publicos e priva-
dos”. Ou, segundo Rhodes (1997) citado por Braithwaite (2006), “o governo passou de go-
verno um de Estado unitario a governagao em rede e por redes”.

Mozzicafreddo (2001) refere que esta mudanca de instrumentos ndo indica uma mudanca
de substancia da autoridade, como referem Miuller e Wright (1994), mas sobretudo uma ade-
guacdo flexivel na forma de partilha do poder e de normatividade com as instancias da socieda-
de.

As teorias do desenvolvimento examinam a governanga como um conjunto adequado de
praticas democraticas e de gestdo que ajudam os paises a melhorarem as suas condi¢fes
de desenvolvimento econémico e social. A “Boa governanga” €, portanto, a combinacao de
boas préticas de gestédo publica. (Secchi, 2009) O Fundo Monetério Internacional (FMI) e o
Banco Mundial exigem “boa governanga” como requisito para que os paises em via de de-
senvolvimento recebam recursos econdmicos e apoio técnico. As areas de aplicagdo das
boas praticas sao aquelas envolvidas na melhoria da eficiéncia administrativa, da accounta-
bility democratica, e de combate a corrup¢cdo como exemplos de “elementos essenciais de
um enquadramento no qual economias conseguem prosperar”.®

Governanca na linguagem empresarial e contabilistica € um conjunto de principios basi-

cos para aumentar o controlo por parte dos stakeholders e das autoridades de mercado sobre

5 No caso portugués o modelo de funcionamento em rede deve ser adotado quando estdo em causa
funcdes do Estado cuja prossecucao completa e eficiente dependa de mais de um organismo, in-
dependentemente do seu carater intra ou interministerial (Bilhim, 2008).

6 Obtido em http://www.imf.org/external/np/exr/facts/gov.htm a 10-6-2015
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organizacdes privadas. Os exemplos de principios institucionais de governanca séo: a articu-
lacdo entre autoridades para controlar o respeito pela legislacédo e a garantia de integridade e
objetividade pelas autoridades reguladoras do mercado. Os exemplos de principios de gover-
nanca para empresas privadas sdo: a participacédo proporcional dos acionistas na tomada de
decisdo estratégica, a cooperacdo de empresas privadas com organizacdes externas (sindica-
tos, credores etc.) e stakeholders internos (empregados), além da transparéncia nas informa-
cOes e a responsabilizacdo dos executivos dirigentes perante os acionistas (OECD, 2004).
Araujo (2013,53) considera esta fase de mudanca da AP, centrada na introducdo de me-
canismos de coordenacéo, o que se refletiu em trés espacos das organizagfes: no trabalho
em equipa; na prestacao de contas do trabalho feito (accountability); no fornecimento de servi-
¢os publicos. Mozzicafreddo (2001) adiciona mais uma ideia, segundo a qual a cidadania se
tornou num principio de organizacdo da sociedade, sendo mais do que um direito social ou um
conjunto de direitos e passando a ser um instrumento ou uma matriz de organizagdo e de re-

gulacéo das sociedades através da qual se equacionam as formas de integracao.
[.3.5 A REFORMA ADMINISTRATIVA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Nas anteriores secc¢bes, foram abordados os modelos organizacionais da AP comecando
pelo modelo tradicional weberiano e passando pela “administragdo publica gerencial”’, o “go-
verno empreendedor” e 0 movimento da governanga publica. Diversos autores procuraram
sintetizar os modelos, definindo e apresentando as suas caracteristicas, apontando as suas
fragilidades e forcas. Secchi (2009) apresenta a uma comparacdo na Otica da continuidade
ou descontinuidade dos modelos, enquanto Denhardt e Denhardt (2000) apresentam uma
analise mais abrangente sobre estes modelos que € sintetizada no Quadro Al do anexo A.

Esta trajetéria dos modelos de AP apresentada por Denhardt e Denhardt € mais que uma
tendéncia, € uma trajetéria, que pelo contrario € um esquema intencional, um caminho que
alguém pretende percorrer (Pollitt e Bouckaert, 2004). Peters (1997,71) defende que a reforma
administrativa tem sido uma das poucas industrias em crescimento da nossa época. Um pou-
co por todo o mundo tem-se discutido sobre como "“fazer o governo funcionar melhor e custar
menos". O que € particularmente impressionante na reforma administrativa contemporanea é
a similaridade dos processos que tém sido implementados e a semelhanca do discurso sobre
a mudanca no setor publico. Dos paises mais ricos do mundo, aos mais pobres, sdo espera-
das alteracGes para produzir um governo mais eficiente, mais eficaz e menos dispendioso.

Esta perspetiva de “tamanho Unico” para a reforma administrativa €, em larga medida,
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resultado das ideias do NPM que se tornaram numa regra de ouro para a reforma adminis-
trativa em todo o mundo, embora em épocas ou a ritmos diferentes. A maioria dessas ideias
de mudanca baseiam-se implicitamente, e muitas vezes explicitamente, na suposicdo de
que o governo ira funcionar melhor se for gerido como se fosse uma organizacao do setor
privado, guiada pelo mercado, em vez de ser uma organiza¢do do setor publico guiada pela
hierarquia. (Peters, 1997,71)

Peters classifica as reformas como sendo baseadas no mercado e defende que estas
podem ser participativas ou de desregulamentacdo. O argumento fundamental desta abor-
dagem é o de que o mecanismo da concorréncia pode ser utilizado para induzir as organi-
zacOes publicas a reduzir os seus custos e a melhorar o desempenho das suas funcdes.
Esta melhoria no desempenho é discutida como sendo igualmente provavel se a competicdo
for entre organizacdes ou entre individuos. No caso das reformas participativas elas tentam
melhorar o desempenho organizacional envolvendo mais os trabalhadores e os utentes’
(agora denominados clientes) nas decisfes da organizacdo. Com esta perspetiva defende-
se que os funcionarios possuem um enorme conhecimento sobre as suas tarefas e que tal
mais-valia foi desaproveitada pela administragdo publica tradicional. No mesmo sentido os
clientes também sdo bastante conhecedores, e habilitados, para discernir como é que as
politicas devem ser geridas. No pensamento destes tedricos, esta componente participativa
tem ainda um fator adicional que a refor¢ga assente no aumento de motivacdo e do compro-
misso, ja que a participagcdo leva a um maior envolvimento na tomada de deciséo. 8

Este tema da reforma tem diversos autores que tém contribuido para a sua teorizacao.
Suportado em diversos outros autores, Leonardo Secchi (2009,349) aponta como elementos
“ativadores de ondas de modernizacédo a crise fiscal do Estado, a crescente competicao ter-
ritorial pelos investimentos privados e pela mao-de-obra qualificada, a maior acessibilidade a
novos conhecimentos que influenciam as organizagdes e a novas tecnologias. Também se
pode apontar a ascensdo de valores pluralistas e neoliberais e a crescente complexidade,
dindmica e diversidade das nossas sociedades”. As organiza¢Bes publicas mudam ent&o,
progressivamente as suas praticas de gestao e os seus modelos de relacionamento e de

retoérica.

7 Agora denominados clientes

8 As reformas de desregulamentacéo na AP sdo fundadas no pressuposto que, o governo ndo tem pro-
blemas com as pessoas, mas sim com 0s sistemas nos quais as pessoas devem funcionar. Defende-
se que se muitas das regras que restringem a tomada de decises em matéria de recursos humanos,
orgcamento e de contratacéo forem eliminadas, pode haver ganhos significativos de eficiéncia.
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Mozzicafreddo (2010) defende ainda que as mudancas, reformas ou modernizacdes na AP
resultam da modificacéo da configuracéo do papel do estado e estdo sedimentadas em algumas
alteracdes estruturais mais determinantes. Em primeiro lugar, ha uma permanente, e por vezes
sistematica, experimentacao institucional que leva, a médio prazo, a inovacdes politicas na es-
trutura do Estado. Em segundo lugar, o Estado num contexto de sociedade democratica esta
sujeito a constrangimentos e limitacdes internas e externas que afetam, também, a legitimidade
democrética e de procedimento da AP. Em terceiro lugar ha um crescendo do foco na reciproci-
dade como determinante para a escolha concorrencial das despesas publicas e a utilizacao dos
recursos coletivos. Em quarto lugar, o autor constata que a Unica realidade uniforme na evolu-
cao e transformacéo da estrutura institucional do Estado é o seu constante crescimento.

Afigura-se entdo apropriado utilizar uma outra ideia de Mozzicafreddo (2001), segundo a
qual "a reforma da administragdo publica é assim condicionada, pelo contexto histérico, pela
complexidade do social e pela orientacdo do poder politico das sociedades, onde as escolhas
coletivas e individuais dos cidaddos, em regime democratico, séo de ter em conta para que tan-
to a reforma da administracdo publica, como a legitimidade dos seus objetivos e fungbes sejam
reconhecidas pelos individuos que contribuem para o seu funcionamento.”

Segundo se verificou pelas diferentes visdes sobre a reforma, estas convergem, de alguma
forma, na ideia de que um dos catalisadores ou fonte de presséo para a reforma, reorganizagao
e mudanca tem sido o aumento da despesa publica. O processo na AP que tem responsabilida-
de no controlo da despesa publica e que esta legitimado para o efeito € o Orgcamento.

Também no orgamento as reformas tém sido frequentes e dirigidas por duas pressées ex-
ternas particulares. A primeira foi a tentativa de conter o crescimento das despesas publicas, por
raz6es macroeconémicas. Essa necessidade aumenta e diminui conforme a fase do ciclo eco-
némico e a forga, ou a fraqueza, da economia. A segunda pressao centra-se na melhoria do
desempenho do setor publico nomeadamente na gestao orcamental e financeira, procurando
estimular uma maior, e mais qualitativa, eficiéncia ou eficacia. Estas duas pressoes, juntas, con-
duziram a uma modificacdo no ambito ou da finalidade da orgamentacéo publica. Os orgamen-
tos passam assim de meros processos de incrementar, ajustar dotacdes e as legalizar perante o
poder legislativo. A orcamentacéo fica assim estreitamente ligada com processos de planea-

mento organizacional, de gestdo e de medicdo de desempenho. (Pollitt e Bouckaert, 2004)
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l.4. O ORCAMENTO PUBLICO

Procurando enquadrar o tema, importa conhecer as origens do orcamento publico, este resulta
de um processo histérico no decurso do qual, ao longo de séculos, o poder se foi transferindo
progressivamente do rei, para as assembleias parlamentares representativas da nagdo (Santos,
2010). Lentamente os povos comecaram a defender que o poder de criar impostos e de os gerir
originava um conflito potencial com alguns direitos dos seres humanos, tais como os direitos a
propriedade, ao rendimento do seu trabalho e a sua propria liberdade. Como tal, o controlo do
orcamento e dos impostos devera ser definido por representantes eleitos pelas populacoes,
procurando garantir o equilibrio entre as necessidades financeiras do Estado e o respeito pelos
direitos individuais (Crouy-Chanel, 2004). Um dos primeiros indicios da procura deste equilibrio
remonta ao ano de 614, em que o édito de Paris continha uma clausula na qual o rei tinha de
solicitar o consentimento popular para o lancamento de impostos: “Em toda a parte onde um
novo imposto tenha sido perversamente introduzido e tenha instigado o povo a resisténcia, o
assunto serd investigado e o imposto compassivamente abolido”. (Grapperhaus, 1989)

Em 1215, a magna Carta foi imposta pelos bardes ingleses ao Rei Jodo Sem-Terra, em
gue este se compromete, conforme o seu artigo 12, a “ndo lancgar “taxas ou tributos sem o
consentimento do conselho geral do reino, a ndo ser para resgate da nossa pessoa, para
armar cavaleiro o nosso filho mais velho e para celebrar mas uma Unica vez o casamento da
nossa filha mais velha: estes tributos ndo excederao limites razoaveis”. (Miranda, 1980) A
bula dourada (Bulla Aurea), assinada em 1222 por André Il da Hungria, no seu artigo 3.°,
limitava significativamente o poder tributario do rei: “ndo cobraremos quaisquer impostos
que sejam langados sobre os bens dos nobres ou sobre o povo da igreja”. (Hantos, 2005)
Na peticéo de direito (Petition of Right), de 1628, os lordes e os comuns ingleses, reunidos em
parlamento, pediram ao rei que “a partir de agora, ninguém seja obrigado a contribuir com
qualquer dadiva, empréstimo ou benovolence e a pagar qualquer taxa ou imposto, sem o con-
sentimento de todos, manifestado por ato do parlamento”. (Miranda, 1980 Conforme n.°VIIl)
Em 1689, na Declaracéo de Direitos (Bill of Rights), os lordes e comuns ingleses declararam
a cobranca de imposto para uso da coroa, a titulo de prerrogativa, sem autorizacdo do par-
lamento e por um periodo mais longo ou por modo diferente do que tenha sido autorizado
pelo parlamento, era ilegal. (Miranda, 1980 Conforme | - 4.°)

No entanto nos Estados Unidos da América, apds a Revolugdo Americana, a ideia que

vinha em crescendo ao longo dos anos ficou plasmada na divisa “No Taxation without repre-
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sentation”. Esta divisa é entao consagrada na Constituicdo dos Estados Unidos da América
de 1787, onde se define que “competira ao congresso”, designadamente, “estabelecer e
cobrar taxas, direitos alfandegarios, impostos e sisas”. (Miranda, 1980). Dois anos mais tar-
de, na revolucdo Francesa, para além de se considerar que os impostos deviam ser lancados
apenas com o consentimento popular, junta-se ainda o direito de os cidadaos passarem a verifi-
car o emprego desse peclulio, de o analisarem e autorizarem o seu emprego nas despesas pu-
blicas que os impostos financiam. (Miranda, 1980 Conforme Art.°13)

Em Portugal, apés a revolucao de 1820, surge a constituicao de 1822, em que estes con-
ceitos sao acolhidos, o artigo 103 diz que “compete as Cortes, sem dependéncia da sancao
real’, entre outras, as seguintes atribuigbes: “fixar anualmente os impostos e as despesas pu-
blicas; (...) fiscalizar o emprego das rendas publicas e as contas da sua receita e despesa
(Miranda, 1980 Conforme n.° 1X). Surge assim, com a verificacdo do emprego dos valores

obtidos pelos impostos, a necessidade da existéncia de um Or¢camento do Estado (OE).
[.4.1 CONCEITO, ORIGENS E NATUREZA DO ORCAMENTO

A histéria acaba por determinar duas facetas essenciais do OE (Santos, 2010:134): (1) O
OE é uma previsédo de receitas e despesas para o periodo orcamental. Tal como qualquer
outro agente econdmico, o Estado pretende obter uma estimativa do montante das suas
despesas, bem como das correspondentes formas de financiamento; (2) O OE é uma auto-
rizacdo, da entidade representativa dos cidaddos ao governo, para que este possa efetuar
as despesas e cobrar as receitas nele inscritas. Esta autorizagdo é materializada anualmen-
te numa lei que tem de ser votada e aprovada pelo Parlamento representativo dos cidadaos.

Assim o orgcamento pode ser definido como o ato anual, consubstanciado por uma Lei, no
qual sdo previstas e autorizadas as receitas e as despesas do Estado, apds proposta de orca-
mento apresentada pelo governo. Entre nés esta definicdo € ja prevista no artigo 19 do Regula-
mento de Contabilidade Publica de 31 de agosto de 1881 onde o “orgamento do geral Estado é
o documento onde séo previstas e computadas as receitas e as despesas anuais, competente-
mente autorizadas. Sousa Franco (1992) confirma este conceito dizendo que o OE é “uma pre-
visdo, em regra anual, das despesas a realizar pelo Estado e dos processos de as cobrir, incor-
porando a autorizagcdo concedida & Administracdo Financeira para cobrar as receitas e realizar
despesas e, limitando os poderes financeiros da Administracdo em cada periodo anual”.

Em termos de dimensédo econdémica, o OE ¢é o plano financeiro do Estado. Como instrumen-

to de politica econdémica, o OE é o0 meio através do qual o governo pretende alcancar trés objeti-
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vos fundamentais de politica econdmica: em primeiro lugar, a disciplina fiscal e orcamental, con-
trolando a despesa agregada em consonancia com restricbes macroeconémicas; em segundo
lugar, a alocacéo de recursos em consonancia com as prioridades politicas do governo; em ter-
ceiro lugar, o uso econémico, eficiente e eficaz dos recursos na consecucao de objetivos de
politica. O OE tem também uma dimenséao politica ja que o processo de orcamento assegura
gue os representantes do povo fiscalizam e aprovam o aumento de impostos, a contragéo de
dividas e a aplicacéo dos fundos publicos pelo governo. Finalmente em termos juridicos, a pro-
mulgacéo da lei do orcamento pelo Parlamento limita os poderes do governo, ja que este ndo
pode aumentar os impostos que nao foram aprovados pelo Parlamento e ndo pode exceder as

dotacbes de despesas do Parlamento viabilizou. (Foster e Fozzard, 2000)
DIMENSAO POLITICA

No discurso a Camara dos Deputados Francesa, na sessao de 28 de maio de 1828, Cons-
tant (1828) afirma: “o orgamento é a arma do povo contra todos os abusos, tanto contra 0s
abusos politicos como os abusos financeiros. E uma arma legal, pacifica constitucional: de-
veis servir-vos dela para todas as reformas que a vossa devoc¢do ao bem publico vos faz
desejar; e ao votar o orgamento, deveis, seja 0 que for que vos possam dizer, examinar to-
das as questdes que dizem respeito & despesa, ndo apenas nas suas relacdes com as fi-
nancgas, mas nas suas relagdes com a liberdade”.

Assim, a mais nobre fungdo do OE é o controlo pelas assembleias parlamentares da
acdo do governo, consubstanciando-se num atributo da democracia (Santos, 2010). Em
Portugal na época do Estado Novo, o n.°4 do artigo 91 da Lei de Meios, autorizava o gover-
no a cobrar receitas e a pagar despesas sem aprovacao parlamentar, sendo um exemplo da
importancia democratica deste ato. Assim a constituicdo Portuguesa de 1933 retirou todo o
valor politico ao orcamento geral do Estado (Santos, 2010). Allen Schick e Felix LoStracco
(2000) afirmam que “a aritmética do orcamento € uma aritmética politica. (...) Mesmo quan-
do os numeros sdo compilados estritamente de acordo com regras técnicas e praticas esta-

belecidas, como é usual, eles tém consequéncias politicas.”
DIMENSAO ECONOMICA

O orgamento “é, também, o instrumento que transforma as opg¢des que ai sao tomadas, em
um programa econdmico-financeiro da atividade do governo” (Santos, 2010). “O orgamento

€ o ideal feito cifra” (Monteiro, 1921). O Orgamento € o “centro nevralgico da economia pu-
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blica” onde tem alias, uma funcéao crucial que pode ser comparada a que o mercado desem-
penha no setor privado da economia (Colm, 1955; Santos, 2010).

Conforme Burkhead (1956), “o orcamento tanto reflete, como modela a vida econdémica
da nacdo. O OE nédo € um elemento passivo, as receitas do setor publico vao ter efeitos es-
pecificos nos niveis de rendimento e de atividade econdmica do setor privado. As despesas
do setor publico vao influenciar a atividade econémica desenvolvida no setor privado e vao

determinar, em parte, o nivel total da atividade econdémica.”
DIMENSAO JURIDICA

Segundo a Constituicdo da Republica Portuguesa, compete a Assembleia da Republica
(AR), “Aprovar as leis das grandes op¢des dos planos nacionais e o OE, sob proposta do
Governo” . Os artigos 105.° e 106.° determinam quais as componentes do OE e a forma
como é elaborado. Assim h& uma confluéncia de duas legitimidades, por um lado a exclusi-
vidade de iniciativa legislativa por parte do governo®, e por outro lado, determina que compe-
te a AR a aprovacgdo do Orcamento™®.

A este propdsito Canotilho e Moreira (2007), defendem que “tao exclusiva é a compe-
téncia da AR para aprovar, mediante lei, 0 orcamento como a competéncia do governo para
elaborar e apresentar a respetiva proposta, embora ndo decorra explicitamente da Constitui-
¢ao”. Logo, a Constituicdo da Republica Portuguesa é o expoente maximo do sistema de
leis do Orcamento em Portugal, seguindo-se a Lei de Enquadramento Orgamental (LEO)
que define “As disposicbes gerais e comuns de enquadramento dos orgamentos e contas de
todo o setor publico administrativo” . Anualmente o OE (lei de valor reforgado) “é uma previ-
sdo autorizada, em regra anual, da realizacdo quantitativa das despesas e qualitativa das

receitas publicas estaduais, tendo em vista a satisfacdo das necessidades coletivas”.
[.4.2 O ORCAMENTO MODERNO

Até o final do século XIX, foram criados os sistemas de contabilidade publica e os principais
principios orcamentais, com o or¢camento tradicional, onde prevalecia o aspeto juridico do
or¢amento, tendo o aspeto econémico uma fungédo secundaria. Era enfatizada a “neutralida-

de”, segundo a qual deveria ser observado o equilibrio financeiro.

9 Constituicdo da Republica Portuguesa (2005) — Artigo 182
10 Constituicdo da Republica Portuguesa (2005) — Artigo 106
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A ideia do orcamento moderno nasceu no século XX. Entre seus precursores podem-se ci-
tar, a Comisséo de Economia e Eficiéncia sob a presidéncia de William Taft (1910-12) e posteri-
ormente com a Primeira (1949) e Segunda (1955) Comissédo Hoover. O resultado foi a adocao
de um orcamento em que fossem explicitadas as fun¢des, programas e atividades. Outros auto-
res pioneiros como Cleveland, Beisser, Fitzpatrick e Willoughby apresentaram novas concecoes
de orcamento, sumarizadas da seguinte forma: O orcamento é algo mais que uma simples pre-
visdo da receita ou estimativa de despesa. E ao mesmo tempo, um relatorio, uma estimativa e
uma proposta. E também um documento onde o chefe do executivo, como responséavel pela
conducdo das politicas do governo, se apresenta perante a autoridade legitimada para lancar
fontes de receita e conceder créditos orcamentais e onde expde, de uma forma completa, a for-
ma como foram administrados os negdcios publicos no ultimo exercicio; é o documento em que
se exibe a situacédo do tesouro publico no momento. Baseado nessas informacdes € assim pos-
sivel tracar um programa de trabalho para o exercicio seguinte, incluindo o modo como esse
programa devera ser financiado. Mais tarde surgiu o termo “Performance Budget” (ndo confundir
com “Performance Budgeting”), que foi desenvolvido durante a Segunda Guerra Mundial. Surgiu
entdo o Orcamento-programa. Com a tentativa de aproximar a elaboracéo do orcamento com o
planeamento, surgiu nos EUA, o PPBS (Planning Programming and Budgeting System)*?.

De relevar ainda outra técnica, sem objetivos de longo prazo, o Orcamento Base Zero de-
senvolvido originalmente para uma importante empresa do setor de alta tecnologia, a Texas
Instruments. O modelo do orcamento base-zero foi adaptado para o setor governamental por
solicitagdo de Jimmy Carter quando era governador do Estado da Gedrgia. Peter Pyhrr, principal
idealizador da técnica, defendia que a AP sendo essencialmente prestadora de servigos poderia
beneficiar da metodologia do orcamento de base-zero em todas as suas atividades, o que ndo
ocorria nas industrias onde o modelo tem escassa utilidade para os setores industriais ou de
certo modo envolvidos com a producdo (Pyhrr, 1981). Com a crise econdmica dos anos 70,
passou-se também a repensar o papel da AP. Procurou-se superar a organizacéo profissional
weberiana direcionando as a¢des governamentais para uma maior descentralizacdo. Procurou-
se, também, obter maior eficiéncia nas funcdes e acbes governamentais.

No Reino Unido surgiram as primeiras iniciativas que foram, posteriormente, alargadas a ou-
tros paises como a Nova Zelandia, em que se transfeririam para o setor privado organismos do

setor publico, passando a falar-se do designado Terceiro Setor e das Organiza¢Bes Sociais ten-

11 David Novick (1965) utiliza a expressao Program Budgeting para denominar o novo sistema.
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do sido diferenciados os conceitos de “publico” e “estatal”. Assim procurou-se avaliar melhor as
acdes do governo, no que diz respeito a sua eficiéncia e eficicia, tendo-se tentado incorporar no
governo abordagens e métodos anteriormente criados e desenvolvidos no setor privado, adap-
tando-os as questdes do setor publico, nomeadamente como resultado do modelo de gestédo da
AP apelidado NPM. Neste sistema, 0 orcamento apresenta os propdsitos e objetivos para 0s
guais os fundos séo solicitados, e os custos dos programas propostos para atingir esses objeti-
VoS e ainda os produtos ou servicos resultantes de cada programa. Tem sido adotado, com
abordagens diferenciadas quanto a sua finalidade, em diversas partes do mundo. E um modelo
que tem sido muito incentivado pela OCDE e pelo Banco Mundial para paises em desenvolvi-
mento.

Este enquadramento leva-nos a questéo, entdo o que estd compreendido no orgamento
publico? Existem basicamente trés questdes principais, a primeira pergunta € "quem paga o
imposto?”, a segunda € "quem toma as decisdes?" e Ultima pergunta € "como € que o dinheiro
vai ser gasto?" Estas questdes fazem despontar dois grupos como atores do orgamento publico,
os contribuintes e os decisores. O orcamento indica aos contribuintes se o seu dinheiro esta a
ser bem gasto pelos decisores. (Rubin, 1997)

As democracias modernas esperam que 0 or¢camento publico seja um instrumento que
permita executar diferentes tarefas relacionadas com as politicas publicas, espera-se a definicéo
de metas e prioridades, ligando metas com acdes, gerindo a economia, promovendo a respon-
sabilizacdo, controlando a utilizagcéo dos recursos publicos, promovendo a eficiéncia e eficacia e
promovendo planeamento e a reforma social. Através destas tarefas, a orcamentacéo pode ser
usada para ajudar o governo a fazer progressos em direcdo de objetivos sociais. Entao os or-
camentos sdo ndo apenas uma funcédo central, mas também um processo politico que deve
influenciar toda a estrutura administrativa (Avci, 2015). Como parte de um processo politico, a
orcamentacgdo publica permite aos decisores moldar o OE para corresponder as suas preferén-
cias. (Nice, 2002; Willoughby, 2014)

Os orcamentos publicos sdo entdo presentemente aceites, como ferramentas basicas das
escolhas publicas em regimes democraticos. Os cidadaos sdo informados no OE que os deciso-
res estdo a aplicar as suas politicas e os seus impostos estéo a ser usados. Ha vérias fungbes
do orgcamento publico na era moderna, quer sejam administrativas, juridicas, politicas e sociais.
Portanto, na fase de preparacdo dos orgamentos publicos, alguns critérios basicos devem ser

tidos em conta pelo poder executivo. (Avci, 2015)
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CAPITULO IIl. CONCEITOS E PRATICAS DO PROCESSO ORCAMENTAL

Apbs a abordagem dos modelos de gestdo da AP e ter-se apresentado enquadramento his-
térico do OE abrangendo as suas mais importantes caracteristicas, ir-se-a neste capitulo
detalhar as fases mais determinantes do OE, enquadrando-as, em primeiro lugar, por con-

ceitos e posteriormente descrevendo algumas das suas praticas.
I.1. CARACTERISTICAS GERAIS DO PROCESSO ORCAMENTAL

O desempenho do processo orcamental depende fortemente da existéncia de regras claras
para a sua formulag&o, execucdo e prestacdo de contas. E também fundamental a existén-
cia de uma afirmacéo clara dos objetivos de politica orgamental de médio prazo.

O poder legislativo e executivo sdo determinantes no OE. A autoridade e os respetivos pa-
péis no processo orcamental diferem de pais para pais e sao influenciados pelo contexto histori-
co, constitucional e politico, o enquadramento juridico e aspetos orgamentais proprios que influ-
enciam as estruturas legislativas internas e os processos. (Posner e Park, 2008)

O conjunto de leis que enquadra 0 orgamento é a expressao formal das opgfes. O objetivo
€ o de especificar na lei o processo orcamental. Mas em que nivel devem estar estatuidos os
perceitos? Quem sdo os responsaveis? Quando se devem tomar determinadas medidas orca-
mentais? A forma como 0s processos or¢camentais sao implementados também pode estar pre-
vista na lei, sendo os preceitos legais de nivel inferior os mais adequados para esse fim. (OCDE,

2001; Lienert e Fainboim, 2010)
[1.1.1 O SISTEMA DE LEIS QUE ENQUADRAM O ORCAMENTO

O orcamento é um documento juridico fundamental, os seus principios e regras devem
atender a cultura juridica e administrativa do pais em causa. Dependendo da sua importancia,
as regras e principios estdo consagrados nos niveis adequados da hierarquia juridica de cada
pais. Podem estar estatuidos na Constituicdo, numa lei de valor refor¢cado, na lei anual de orca-
mento ou ainda em outro tipo de leis e regulamentos, instru¢cdes administrativas e circulares.

Os critérios gerais que determinam em que tipo de lei, e a que nivel, devem estar prescri-
tos sdo os seguintes: (1) Deve se procurar proteger as regras basicas de altera¢des frequen-
tes ja que estas devem estar suportadas e apoiadas por um consenso muito amplo. Por opo-
sicdo deve se facilitar a modificacdo dos regulamentos, instrucbes administrativas e circulares

devido a constantes alteracdes dos contextos. (2) Para que as alteracdes na legislacédo sejam
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eficazes, devem ser consultadas as principais partes interessadas, procurando através da sua
cooperacao a eficacia na aplicacdo. Entre estas normas poder-se-80 encontrar a atribuicao de
poderes e responsabilidades e o enquadramento da supervisao financeira.

A legislacao subsidiaria tera entdo de regular a implementacéo da lei organica do orcamento
e estabelecer os parametros operacionais. As instru¢cdes administrativas estdo na fase seguinte
da hierarquia juridica, nomeadamente as instrucdes de formulacdo do enquadramento macroe-
condémico e orcamental e a circular do orgamento, que inicia o processo de preparacao. Final-
mente as disposi¢fes anuais sdo incorporadas na lei anual de orgamento que é apresentada a
legislatura. (Schiavo-Campo, 2007a)

Pode-se ver na Figura 2 um esquema em que se procura ilustrar a hierarquia juridica do sis-

tema de leis do orcamento com algumas das caracteristicas que a determinam.

Figura 2 - Hierarquia do sistema de leis do Or¢camento

<

Constituicao

Importdncia
juridica

Lei de valor
reforcado

<

Consenso dos
Interessados

<

Regulamentos,
circulares,
instrugdes

administrativas

Estabilidade

<

Fonte: Elaboragéo propria
A CONSTITUICAO

E impossivel isolar os orcamentos publicos das constituicdes na democracia moderna. O
Orcamento é um dos instrumentos basicos da AP ja que estabelece as fronteiras orcamen-
tais e financeiras, tanto dos direitos, como das responsabilidades mutuas do ramo executivo
e legislativo do Estado e da relacdo entre a soberania e o poder politico. (Avci, 2015)

O papel da constituicdo no processo or¢gamental € o de facultar uma estrutura que per-
mita que todas as necessidades concorrentes de recursos publicos se manifestem e sejam
passiveis de reconciliacdo reciproca. Tal sO sera conseguido se for ancorado através de

regras e visfes sociais e de justica. (Grotke e Prutsch, 2014; Schiavo-Campo, 2007a)
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A constituicdo pode assim incluir disposi¢des, para qualquer uma das seguintes areas
com impacto num OE: (1) as responsabilidades gerais do poder executivo e legislativo, as
relacbes entre estes dois ramos e 0s processos de elaboracgdo de legislacao; (2) as relacbes
entre o governo central e os governos locais; (3) os principios gerais relativos ao orcamento
e a existéncia de um organismo de auditoria externa independente com obrigacdes na apro-
vacado da prestacdo de contas. (OCDE, 2001; Lienert e Fainboim, 2010)

Lienert e Jung (2004) defendem que certas disposi¢des relacionadas com o orcamento

podem ser suficientemente importantes para merecerem a sua inclusdo na Constituicao.
A LEI DE VALOR REFORGADO QUE ENQUADRA O ORCAMENTO

Uma lei de valor reforcado'? enquadra o orcamento por um periodo de tempo previsivelmen-
te alargado. Habitualmente toma a forma de uma lei organica e define quatro aspetos: em
primeiro lugar os objetivos para a gestéo das finangas publicas (tais como o controlo fiscal, a
alocacgéo de recursos estratégicos, a eficacia operacional e a orientagdo dos servigos). Em
segundo lugar, os principios (entre os quais se referem a Accountability™®, Universalidade e
a Transparéncia). Em terceiro lugar o processo (a preparacdo do OE, a sua execucao, pres-
tacdo de contas e a auditoria) e em quarto lugar, as responsabilidades de quem, por que
aspetos, como e quando e com que poderes nas varias fases do processo.

Schiavo-Campo (2007a) defende que uma lei organica orcamental deve ter uma introducao
contendo 0s principios e objetivos. Deve também incluir definicdes e disposi¢des gerais, tais
como as bases da contabilidade e dos relatérios financeiros. Deve ainda apresentar as orienta-
¢Oes para 0 processo e a sua apresentagdo, incluindo os fundos extraorgamentais e os todos o0s
riscos que advém do orcamento. Deve ainda apresentar as regras que norteiam a elaboracéo
do Orcamento, bem como os procedimentos para o seu debate perante a legislatura. Segue-se
a aprovacao, sem nunca esquecer a possibilidade de uma possivel alteracéo legislativa. Todas
as fases e regras da elaboracéo do orcamento, incluindo a regulamentacdo dos compromissos,
pagamentos, controlo interno, monitorizacdo, avaliacdo, as regras da auditoria externa e as dis-
posicBes de Accountability. As relagbes com os governos regionais e locais, devem também
estar previstas na lei organica. Esta lei deve ter como sua primeira sec¢do uma declaracao clara

dos principios da boa governacao das finangas publicas. (OCDE, 2001; Schiavo-Campo, 2007a)

12 Geralmente apelidada de Lei Organica
13 Sera sempre exiguo traduzir Accountability como responsabilizacao, ja que o significado sera um
pouco mais lato, pelo que se prefere usar a palavra anglo-saxénica neste conceito.
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Apresenta-se no Quadro 2 os elementos principais de uma lei organica do orcamento:

Quadro 1 - Os elementos principais de uma lei orgénica de orgamento

PRINCIPIOS GERAIS

®,

¢ Principios de boa or¢amentagdo: disciplina orga- %+ ApropriacGes e limites de tesouraria;

mental, eficiéncia na alocagdo, eficacia do custo; % Papéis e responsabilidades das Instituicbes orga-
%+ Conceitos e defini¢des; mentais;
% Ambito do orcamento — abrangéncia; %+ RelagBes com outras leis de finangas publicas;
*» Questdes de contabilidade e classificagdo. %+ Os poderes do MF para regular o OE.

FORMULAGAO DO ORCAMENTO

«+ O calendario do orgamento; ¢+ Analise dos projetos de orcamento;

%+ Enquadramento plurianual; +»* Preparac¢do de uma proposta de lei do orcamento anual;
<+ Estabelecimento de tetos de despesa; « Submissdo ao parlamento;

«»+ Circular de prepara¢do do Orcamento; +»+ O conteldo dos documentos orgamentais;

% Procedimento integrado para investimentos de capital. %+ Regras para orgamentos suplementares.

EXECUCAO E AUDITORIA DO ORCAMENTO

< Afuncg3o de tesouraria; %+ Relatdrio de final do ano orgamental;

% Limites de tesouraria anuais; *»* Procedimento de auditoria externa;

<+ Controlo interno e auditoria interna; +* Gestdo da divida, riscos e contingéncias;

++ Penalidades e agdes para ndo-conformidade +* Regras para fundos extraorgamentais e governos
<+ Anélise do impacto fiscal/orcamental. locais e regionais.

Fonte: Adaptado de OCDE (2001,78)
OUTRAS LEIS, REGULAMENTOS ORCAMENTAIS, INSTRUCOES ADMINISTRATIVAS E CIRCULARES

A lei organica do orcamento da também ao governo, ou ao ministro responsavel pelo OE, a
autoridade para emitir instrugdes e normas que sdo geralmente bastante detalhadas. A
Constituicdo, a lei organica do orgamento e as instrugées e normas emitidas pelo governo
sdo preceitos permanentes e formam o quadro juridico em que a lei de orcamento anual, é
preparada, aprovada, executada e auditada. A lei de orgamento anual pode tomar diferentes
formas, dependendo do sistema. Nos paises franc6fonos e em sistemas latino-americanos,
a cobertura da lei orcamento anual € bastante ampla, uma vez que contém os valores e 0s
detalhes das receitas e despesas, o0 saldo e também quaisquer novas medidas de legislacdo
tributaria. Na Commonwealth, apresentam-se as estimativas de receitas e de despesas.
Normalmente, a apresentacdo é detalhada por instituicdo e por rubrica. Por outro lado, o
orgcamento anual em muitas economias de transicdo tem tido um formato reduzido. Antes
das reformas recentes, as estimativas orgcamentais apresentadas pela instituicdo orcamental

normalmente referiam-se apenas as entidades publicas agregadas e néo a todas as Unida-
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de Beneficiaria do Or¢gamento (UBO).
A circular ou as instru¢des do orgcamento, que o Ministério das Financas envia para as
UBO, devem especificar todas as regras relevantes para preparar as propostas de orcamen-

to, incluindo os limites maximos de despesas.
[1.1.2 PRINCIPIOS ORCAMENTAIS, REGRAS ORCAMENTAIS, RISCOS E RESPONSABILIDADES

Como parte de uma gestdo moderna das financas publicas, as regras, principios, responsa-
bilidades e os riscos devem estar bem integradas no ciclo de formulag&o e na execucdo do

orcamento, esta sec¢ao pretende discutir esses temas.
COBERTURA DOS RISCOS ORGAMENTAIS E FISCAIS

A situacdo or¢camental de um pais depende ndo s6 de politicas que determinam a existéncia
de pagamentos futuros, mas também dos riscos orgcamentais, particularmente os passivos
contingentes, que podem expor um pais a encargos adicionais. O risco é a probabilidade dos
resultados orgamentais e fiscais poderem diferir dos resultados planeados. (Cebotari et al.,
2009) Poucos governos divulgam adeguadamente esses passivos contingentes e riscos nas
demonstragdes financeiras das suas contas publicas. Os horizontes temporais dos orcamen-
tos anuais e mesmo dos plurianuais sdo curtos demais para terem em considerag&o 0s riscos
que estdo a jusante e que foram determinados quando se estabeleceram os direitos a Pen-
sBes ou outros beneficios, se contrairam empréstimos ou definiram contratos para suprir defi-
ciéncias no desempenho financeiro. Na gestédo das financas publicas, tal como em outros fo-
runs, as regras funcionam quando os Estados, em primeiro lugar, recolhnem os dados relevan-
tes dos procedimentos em curso procurando garantir a maxima confiabilidade, integridade e
relevancia dessas informagfes. Os governos s6 devem considerar a introducdo de regras
constritivas quando tem informacgdes confiaveis que lhe indicam que os processos e procedi-
mentos atuais ndo estdo a cumprir os objetivos pretendidos. (Schick, 2013)

Quando se projeta um sistema de leis para a cobertura dos riscos é preferivel inicial-
mente prever estruturas mais modestas e flexiveis e lentamente consolidar as prescricdes
legislativas referentes a politica fiscal e orcamental. Apesar de o objetivo deste sistema ser o
de melhorar os resultados, podem ser também identificados um nimero de objetivos intermé-
dios. Estes procuram determinar a progresséo gradual de um sistema de leis que procuram a
transparéncia do processo fiscal e orcamental incluindo também uma progressao nas regras e

principios orcamentais. Uma possivel progressdo dos objetivos intermédios apresentados no
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Quadro B1 do Anexo B esta dependente do nivel de ambicdo de melhoria dos resultados. A
criagdo de um quadro fiscal e orcamental, que inclua previsdes, objetivos e medidas de politica
de médio prazo é muitas vezes um requisito bastante oneroso e complexo. Se a progressao for
feita através dos objetivos intermédios descritos, ndo sé se aumentam 0s requisitos para a ges-
téo das finangas publicas, mas também os governos e as legislaturas ficam mais limitados. (van
Eden et al., 2013) A introducdo de um sistema de leis que previnem o risco pode gradualmente
disciplinar o debate politico, sobretudo depois ter acumulado um capital de reputacéo. A distan-
cia entre as aspiracfes e a realidade politica ndo se deve alargar, caso contrario a lei vai ser
ineficaz. Deve se aceitar um compromisso e comegar com ambi¢cdes modestas. Inicialmente
devem-se englobar apenas alguns principios fundamentais. Consoante mudem as circunstan-
cias econdmicas e a aceitagéo politica cresce, as leis devem entdo ser adaptadas. Quanto mai-
or for o capital de reputacdo, surge a possibilidade de impor requisitos mais apertados. (van

Eden et al., 2013)
AS REGRAS ORCAMENTAIS

Usando uma definicdo que foi recentemente defendida (Budina et al., 2013) e segundo a qual,
uma regra fiscal € uma restricdo de longa duragéo para a politica fiscal, que utiliza limites nu-
méricos nos agregados or¢camentais. Esses limites numéricos, estabelecem fronteiras para a
politica fiscal que ndo devem ser alteradas com frequéncia e que dao uma orientacéo opera-
cional & AP. Devem estar estatuidos na lei e chamam-se regras orcamentais desde que sejam
obrigatorios pelo menos durante trés anos e que tenham um ambito suficientemente alargado
para abarcar uma grande parte dos agregados das finangas publicas, nomeadamente aqueles
mais decisivos do governo como o défice, a divida, as despesas ou receitas.

As regras mais frequentes sdo as regras da divida, a regra do equilibrio orcamental, a re-
gra do equilibrio estrutural, a regra de despesa e a regra da receita que se detalha no Quadro
C1 do Anexo C. Para outros niveis 0s governos usam-se outros tipos de regras, tais como o0s
limites de endividamento. Diversos paises tém regras que restringem a politica orcamental e
estabelecem os resultados orcamentais. A chamada regra de ouro estipula que o endividamento
publico ndo deve exceder o investimento. (Budina et al., 2013; Schiavo-Campo, 2007a)

As clausulas de escape oferecem flexibilidade as regras, permitindo-lhes lidar com eventos
raros. No entanto, as clausulas de escape devem possuir algumas caracteristicas que lhes per-
mitam ser mais eficazes e efetivas: (1) sé devem ser acionadas por um namero muito limitado

de fatores previstos na lei; (2) necessitam de uma definicao clara, quer quanto a sua interpreta-
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¢cdo como na determinacao dos eventos que as definem (deve se também incluir os preceitos da
sua votacao pela legislatura); (3) sera também imprescindivel o estabelecimento de um percurso
de regresso ao caminho 6timo que a regra almejava bem como o procedimento a seguir para
resolver os desvios acumulados que a sua falta de cumprimento originou. (Budina et al., 2013)

A conjetura dos ultimos anos tem vindo a determinar uma nova geragéo de regras orcamen-
tais, projetadas para melhorar o equilibrio entre a sustentabilidade e a disciplina, mas suaviza-
das por alguma flexibilidade. Pretende-se que as regras estejam aptas para enfrentar choques
economicos. Para tal, sdo frequentemente complementadas por uma bateria de outros arranjos
institucionais necessarios ao apoio e monitorizagcdo. No entanto ha uma tendéncia de complexi-
ficagdo das regras, o que origina uma maior dificuldade no seu desenho e controlo. (Budina et

al., 2013)
PRINCIiPIOS ORQAMENTAIS

N&o h& normas universalmente aceites que possam ser usadas para definir e orientar os pro-
cessos orcamentais. Imperaram durante um longo periodo de tempo, varios principios apelida-
dos de classicos que orientaram 0s processos e as leis que lhes estdo associadas. Sao essen-
cialmente os principios relacionados com processos prévios (ex ante) tais como a preparacao
do or¢camento e a sua adogdo. Mais recentemente, varios paises anglo-saxonicos tém consubs-
tanciado na lei principios especialmente associados com 0s processos posteriores do orgamen-
to (ex post), enfatizando os principios de accountability, transparéncia, estabilidade e desempe-
nho. O foco mudou entdo para os requisitos de prestacédo de contas, particularmente na obriga-
cao do executivo prestar contas a legislatura sobre os resultados alcangados no orgamento.
Alguns autores chegaram um nimero de principios detalhados no Quadro D1 do Anexo D.
Todos os principios sdo importantes, mas ndo da mesma forma, alguns sao considera-
dos de importancia constitucional e devem ser incluidos na constituicdo do pais, outros sé&o
mais adequados para regulamentos relacionados com os processos de orgamento. Conside-
ra-se que ha trés principios relacionados com o orcamento, a Autoridade, Universalidade e
Accountability, que tém importancia suficiente para que tenham disposi¢des especificas pre-

vistas na constituicdo de um pais. (Lienert e Jung, 2004)
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AS RESPONSABILIDADES E AUTORIDADE DOS PODERES LEGISLATIVO E EXECUTIVO

AS RESPONSABILIDADES DO PODER POLITICO

Pode-se definir como questéo nuclear das financas publicas a afirmagdo que uns gastam o
dinheiro de todos. Nas demaocracias, os eleitores delegam o poder sobre as despesas e 0s
impostos publicos nos politicos eleitos. H& dois aspetos desse acordo que sdo particularmente
importantes para a conducao da politica fiscal. O primeiro € a relagdo entre os mandantes e 0s
representantes, ou seja entre os eleitores (os mandantes) e politicos (os representantes) O
segundo é o problema dos fundos comuns das finangas publicas (von Hagen e Harden, 1995).

A delegacéo de poder nos politicos eleitos implica que estes podem gastar dinheiro pa-
blico em projetos que podem ndo ser aqueles que os eleitores desejam. Por isso € uma as-
piracdo legitima dos eleitores limitar estas possibilidades. Para isso podem sujeitar os politi-
cos a regras rigidas e detalhadas que determinem o que estes podem e nao podem fazer
em cada caso ou sob que circunstancias especificas. No entanto, a implementacéo de tais
regras sido impossibilitada pela incerteza e a complexidade do ambiente econémico e politi-
co. Pode-se assim afirmar que a relagdo entre mandante e representante se assemelha a
um “contrato incompleto” (Persson et al., 1997; Seabright, 1996) deixando os politicos com
um consideravel poder residual. Quanto maiores forem estes poderes residuais, maior sera
a divergéncia entre as preferéncias dos eleitores e as politicas realmente implementadas.
(Von Hagen, 2007)

Nas democracias modernas os politicos financiam as politicas publicas com fundos prove-
nientes das contribuicbes de todos os cidad&os, e posteriormente orientam nos para grupos
especificos na sociedade. Este modo de operar, induz habitualmente a altos niveis de despesas
publicas, originando défices excessivos e elevadas dividas. (von Hagen e Harden, 1995; Milesi-
Ferretti, 2004; Velasco, 2000) Esta tendéncia aumenta com o nimero de politicos que tém
acesso ao fundo geral de impostos, um ponto empiricamente confirmado por Kontopoulos e
Perotti. (1999)

As consequéncias adversas do problema mandante-representante e do problema do fundo
comum podem ser atenuadas pela projecdo adequada das instituicGes que governam e gerem

as decisdes sobre as finangas publicas. (Von Hagen, 2006)

AS RESPONSABILIDADES DO PODER EXECUTIVO

O poder executivo e o legislativo sdo conjuntamente responsaveis pela definicdo genérica

da politica econdémica e orcamental. O executivo € responséavel pela formulacdo de progra-

40



mas de despesas e receitas consistentes com as direcdes genéricas estabelecidas pela le-
gislatura, dentro dos limites de viabilidade. O poder legislativo é responsavel pela aprovacao
desses programas e pelo acompanhamento da sua execucéo. (Schiavo-Campo, 2007a)

O sistema de leis do orcamento deve determinar que todos os impostos e todas as des-
pesas se baseiam na lei. Este principio implica que ndo existam receitas, incluindo aquelas
que excedam as projecBes orcamentais, nem despesas, que possam ser incluidas sem a
aprovacao da legislatura. O sistema de Leis do Orcamento devera especificar quaisquer
excecgoOes. A legislatura é assim suprema em matéria de orcamento, pelo menos em relacdo
a aprovacgdo dos orcamentos anuais e complementares. (Lienert e Fainboim, 2010)

As principais responsabilidades do executivo sdo a apresentacdo do projeto de orca-
mento & legislatura e a prestacdo de contas sob a forma de um relatorio sobre a sua imple-
mentacdo. Para este efeito os atores principais diferem consoante o sistema politico. Nos
sistemas presidencialistas € um papel habitualmente desempenhado pelo presidente en-
guanto nos sistemas parlamentaristas pelo ministro das financas ou equivalente.

O Conselho de Ministros constitui 0 6érgdo de decisdao nuclear do governo. Aprova os
principais parametros e objetivos orgamentais, por recomendagéo do Ministro das finangas,
e define prioridades para as despesas. Decide ainda as grandes questdes politicas e procu-
ra resolver os conflitos entre o ministro das Finangas e 0s seus restantes ministros e aprova
0 projeto de orgamento para apresentacdo ao Parlamento. (OCDE, 2001)

Lienert e Fainboim (2010) defendem que também as responsabilidades dos ministros e de
todos os outros gestores de orgamentos publicos devem estar regulamentadas. A lei pode
prever a obrigac@o de responder formalmente a perguntas ou a comparéncia perante comis-
sOes parlamentares de orcamento, onde se podem esclarecer os representantes dos cidadaos
sobre a gestao financeira e os resultados das politicas publicas. Quanto as responsabilidades
individuais de todos os outros gestores de orcamentos devem estar previstas em regulamen-
tos internos, ordens ou decretos e serem promulgados pelo executivo.

Os ministros sé@o responsaveis por planear, gerir e controlar os orcamentos que Ihes foram
confiados. Eles definem e implementam as politicas do governo no seu setor. Assim, eles de-
vem ser responsaveis pelo apropriado desenvolvimento das politicas e pelos seus orgamentos,
seguindo as politicas agregadas e os procedimentos estabelecidos pelo governo. (OCDE, 2001)

A gestdo das financas publicas opera em todos os escalbes da AP e estende-se por varias

entidades administrativas, incluindo as unidades responsaveis pela manutencdo das contas do
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governo, gestdo de tesouraria e da divida. Surgem assim as entidades situadas no centro da
AP, que gerem o orcamento, a tesouraria e a divida. (Schick, 2013)

Procurando melhorar a alocagdo, um dos papéis naturais das Autoridades Centrais Orca-
mentais (ACO) '* é o de investir na avaliagdo e andlise das politicas, analisando a eficacia dos
programas existentes e explorando opg¢des para implementar novos programas (Schick, 2013).

As tarefas que dependem das decisfes da lideranca, quer sejam do conselho de ministros,
do ministro das financas ou de outros quaisquer ministros setoriais sdo posteriormente interpre-
tadas por todas as UBO. Essas tarefas podem incluir o controlo dos programas em curso, a ava-
liacdo das despesas'® e o estabelecimento de prioridades departamentais. Tenta-se assim, in-
centivar os gestores de orgamentos a transformarem o seu anterior papel de reivindicadores de

orcamentos alargados, em racionalistas orcamentais. (Schick, 2013)
[1.1.3 AS ESTIMATIVAS MACROECONOMICAS E AS PROJECOES ORCAMENTAIS

E desde ha muito tempo aceite que 0s governos nacionais nio conseguem gerir 0S seus
orcamentos a menos que tenham capacidade de projetar os principais indicadores econémi-
cos para o periodo orcamental em causa, a0 mesmo tempo que se procura estimar o impac-
to de tais previsdes (Schick, 2013). Para enquadrar a formulacdo do orcamento anual deve
ser avaliado se as politicas previstas no orcamento sdo sustentaveis e se identificam as alte-
racOes desejaveis de politica. A preparacao de um cendrio macroeconémico de médio prazo
é também por isso essencial. (OCDE, 2001) Tal n&o invalida a anualidade do orcamento,
mas reforca-a, ao procurar prever desde logo eventos que estejam para além do ciclo anual.
No momento em que o orgamento € formulado, a maioria das despesas do exercicio orca-
mental ja foram comprometidas.'® As projecdes fiscais de médio prazo sdo assim também
Otimas ferramentas passiveis de demonstrar internamente na AP, e aos cidadaos, a direcdo
desejavel para gestdo das financas publicas. Caso ndo existam tais projecdes podem-se
incorrer em ajustamentos de curto alcance que impliguem aumentos repentinos de despe-

sas e gue apenas consigam fazer corre¢des circunstanciais. (OCDE, 2001)

14 Denominacao que surge da traducao da sigla CBA que significa Central Budget Authority.

15 Uma questao critica que carece de decisao é se se deseja centralizar a responsabilidade de avalia-
¢do ou se os departamentos setoriais devem conduzir suas proprias avaliagées.

16 Os salarios dos funcionarios, as pensoes e os juros da divida, ndo séo variaveis de curto prazo.
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O CENARIO MACROECONOMICO

Um quadro macroecondémico normalmente inclui quatro médulos interligados: a balanca de
pagamentos, a economia real, as contas orgcamentais e o setor monetario. E uma ferramenta
gue permite verificar a consisténcia, quer dos pressupostos, quer das proje¢cdes sobre o
crescimento econdémico, o défice orcamental, a balanca de pagamentos, a taxa de cambio, a
inflagdo, o crescimento do crédito e a politica de empréstimos. A preparacdo do cenario ma-
croecondémico é sempre um exercicio iterativo. Devem-se definir um conjunto de objetivos
iniciais permitindo estabelecer um cenario preliminar de base. No entanto o cenério final
exige uma reconciliacdo permanente, progressiva e a convergéncia de todos os objetivos.
Se for considerado apenas uma meta, por exemplo o défice orcamental, corre se o risco de
serem ignorados outros objetivos importantes ao ficarem definidos como residuais em vez
de independentes politicamente. (OCDE, 2001; Schiavo-Campo, 2007a)

O cenério preliminar de referéncia da as informagfes macroecondémicas necessarias a pre-
paracdo de projecdes detalhadas e setoriais. Essas previses levam por sua vez, a revisdes do
cenario base. Essas iteracbes devem continuar até que a consisténcia global seja alcancada
para a totalidade do quadro macroeconémico. E fundamental um didlogo permanente entre to-
das as autoridades do governo. Este processo € necessario, ndo sé para a obtencéo de qua-
dros macroeconémicos e programas saudaveis mas € também uma ferramenta inestimavel na
melhoria da consciéncia e da comunicacdo a todas as entidades envolvidas. Uma boa comuni-
cacdo eventualmente, incentiva a cooperacdo na elaboracdo de um orcamento realista, assim
como a sua correta implementacéo. O cenério deve ser preparado no inicio de cada ciclo orca-
mental procurando orientar adequadamente os ministérios. Deve existir uma atualiza¢do durante
as fases adicionais da preparacdo do orcamento, procurando considerar as alteracbes que en-
tretanto ocorridas no ambiente econdmico. Durante a execugdo do orcamento, é importante
atualizar frequentemente as proje¢cdes macroecondmicas permitindo assim avaliar o impacto de
alteracGes exbégenas ou possiveis derrapagens na execucao orcamental. (Schiavo-Campo,
2007a)

O risco de erro ndo ocorre somente ao projetar o futuro econémico, mas também na es-
timativa de sensibilidade das receitas, despesas, défice ou de outras variaveis de orcamento

perante as alteracfes das condi¢cdes econdmicas. (Schick, 2013)
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O QUADRO ORCAMENTAL

Uma componente chave do cenario macroeconémico € o quadro orgcamental, este considera
que tanto as receitas como as despesas agregadas nas categorias principais!’. A definicdo de
objetivos or¢camentais explicitos enquadra a preparacdo de um orcamento anual detalhado, o
que exorta o governo a definir claramente sua politica e permite a legislatura, e ao cidaddao em
geral, monitorizar a implementagéo da politica do governo, possibilitando, em udltima analise,
que o governo se torne politica e financeiramente responsavel pelo orgamento. A posi¢éo or-
camental deve ser acompanhada por indicadores e metas (Ex.: défice orgamental), monitori-
zando a sustentabilidade orcamental (utilizando para tal por exemplo o racio da divida em re-
lacdo ao PIB) e a vulnerabilidade orcamental (Ex.: obrigacGes futuras e risco fiscal). O indica-
dor mais usado para resumir a situacao orcamental de um pais é definido pela diferenca entre
receitas cobradas reais acrescidas de subsidios e do pagamento efetivo de despesas. Este
défice €, por definicdo, igual as necessidades de financiamento do Estado. O défice global é
um objetivo principal e € usado nas comparacdes internacionais. A forma de financiamento
requer também atencéo, ja que um nivel de défice semelhante pode ser ou ndo passivel de
ser gerido, consoante seja financiado ou ndo de uma forma eficiente e néo inflacionista.

O enquadramento or¢gamental procura ajustar os processos em trés niveis diferentes: no
ano orcamental, entre 0s anos e a longo prazo. No primeiro nivel, a gestao de financas publicas
procura determinar as despesas de todas as UBO para todo o ano, tendo ainda a possibilidade
de reservar uma pequena fragdo para contingéncias. O segundo tipo de ajustamento permite
gue as UBO transitem verbas operacionais para o préximo ano e que até que possam gastar
antecipadamente uma pequena parte dos fundos reservados para o0 ano seguinte. O terceiro
tipo de ajustamento estende o periodo orcamental para o0 médio prazo, geralmente para trés a
cinco anos, 0 que obriga o governo a ter em conta as implicagdes futuras do programa atu-

al.*8(Schick, 2013)

17 Para as receitas, essas categorias sao os impostos diretos, impostos indiretos, subsidios, outros
impostos e receitas ndo tributarias; para as despesas, sdo os salarios, juros, bens e servigos,
subsidios e despesas de capital.

18 Um prazo de trés a cinco anos € insuficiente para aferir sobre a sustentabilidade a longo prazo.
Para esta finalidade, alguns governos possuem agora alguns projetos inovadores de receitas,
despesas e outras variaveis fiscais prevendo 30 ou mais anos no futuro.
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I1.2. A FORMULACAO DO ORGCAMENTO

Formular um Orgamento no setor publico € um exercicio complexo. Envolve a combinacao
de informacdes de varias fontes, retne diferentes perspetivas e lida com diversos grupos de
interesse. Tudo isto influencia um leque de decisbes complexas. A fragmentacao é inevitavel
entre o centro e as UBO, entre os planeadores e os gestores, entre a formulagéo e a execu-
¢cdo e entre os diferentes tipos de despesas. Ao longo do tempo, desenvolveram-se no seio
dos sistemas de orcamentacdo métodos para lidar com esta fragmentacéo, complexidade e
com as escolhas dificeis. (Folscher, 2007)

A or¢camentagdo no setor publico € fundamentalmente diferente da orcamentagdo no setor
privado. No cerne da diferenca esta na auséncia de um resultado e a presenca de uma fonte de
financiamento compartilhada (e limitada). A dindmica que envolve o orgamento publico é centra-
da num contexto em que o objetivo ndo é o lucro através do gasto de fundos, mas a procura de
alcangar uma ampla gama de objetivos publicos, alguns deles intangiveis. Num or¢camento pu-
blico, as metas de despesas sdo complexas e dificeis de medir e podem se relacionar apenas
indiretamente com as atividades que estdo a ser financiadas. O Orgcamento publico, portanto,
ocorre num ambiente politicamente carregado, onde diferentes objetivos publicos competem por
uma parte do financiamento disponivel. Na auséncia de um critério objetivo, como por exemplo
a contribuicdo para o lucro, como se deve escolher entre os diversos objetivos publicos? Onde
esta o incentivo para manter os custos baixos se a maximiza¢éo do lucro néo esté presente? O
desempenho é dificil de medir e os sistemas de recompensa e sansao operam num contexto de
praticas antigas e reiteradas no servigco publico. Este contexto da origem a problemas omnipre-
sentes. (Folscher, 2007)

No processo de formulagdo do orgamento, € necesséria uma estreita cooperacdo entre o
Ministério das Financas e a lideranca superior. O papel da lideranca é o de supervisionar se a
elaboracdo do orgcamento respeita as politicas definidas, arbitrar ou intermediar conflitos entre o
Ministério das Financas e os restantes ministérios e garantir que as partes interessadas sé&o
adequadamente envolvidas no processo de orcamento. As questdes que sejam transversais e a
revisdo de questdes especialmente sensiveis devem ser coordenadas por um comité interminis-
terial. Sendo assim, existe uma nitida distingdo entre as trés fases de preparagdo do orgamento:

o “top-down”, “bottom-up” e as fases de negociagéo. (Schiavo-Campo, 2007a)
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Sao0 necesséarias trés condigBes para a obtencdo de uma formulagdo que atinja o resul-
tado desejado: (1) deve ser tecnicamente saudavel e fiel as orientacdes politicas; (2) tem de
albergar uma perspetiva de médio prazo; (3) tomar decisbes cedo e definir restricdes aper-
tadas.

Visando o controlo dos agentes politicos, a transparéncia exige que o OE seja organiza-
do de acordo com as responsabilidades e as fun¢des administrativas. Um OE orientado por
programas or¢amentais, visa identificar as politicas do governo em fun¢des administrativas.
Neste sentido Alt e Dreyer-Lassen (2006) apontam quatro dimensdes de transparéncia pro-
cessual. A primeira é o numero de documentos em que uma determinada quantidade de
informacédo é processada, quanto maior for esse nUmero, menor serd o grau de transparén-
cia. A segunda € a possibilidade de instituicdes externas e independentes verificarem os
dados e as premissas apresentadas no orcamento. Em terceiro lugar deve-se evitar 0 uso
de linguagem opaca e arbitraria e procurar a aplicacdo das normas contabilisticas geralmen-
te aceites. A quarta € o fornecimento de justificacdes explicitas dos dados e explicagdes dos

pressupostos subjacentes ao orgamento.
O ENQUADRAMENTO PLURIANUAL DO ORGCAMENTO

Atualmente a orcamentacao na maioria dos paises concentra-se para além do ciclo anual.
Podem-se melhorar os resultados da gestdo das finangas publicas ao garantir um melhor
controlo sobre a evolucdo da situacdo orcamental agregada, procurando para isso a afeta-
¢cdo mais eficaz das despesas pelas prioridades dos setores e encorajar 0s gestores a utili-
zar os recursos de uma forma mais eficiente. (Harris et al., 2013; Schick, 2013)

Um quadro orcamental de médio prazo é portanto um conjunto de arranjos institucionais,
gue permite priorizar, apresentar e gerir receitas e despesas numa perspetiva plurianual. O que
possibilita que os governos demonstrem o impacto das politicas atuais e propostas, ao longo de
varios anos, definindo e assinalando as suas prioridades para o futuro tendo como objetivo o de
alcangar um melhor controlo das despesas publicas. N&o se pode perder no entanto a perspeti-
va anual que norteia o orcamento e que requer a tomada de decisdes especificas e a respetiva
prestacdo de contas. O ano atual sera mesmo o ponto de partida do enquadramento plurianual
e deve estabelecer restricdes firmes de despesa para cada um dos anos subsequentes. (Harris

et al., 2013) Uma interpretacéo diferente da habitual € aqui defendida por Schick (2013), o qua-
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dro plurianual em vez de considerar limites maximos de despesa, estabelece plataformas de
partida, que geram uma pressao ascendente sobre os niveis de despesas futuros.

Segundo Harris et al. (2013), ha condi¢des prévias para a implementacdo bem-sucedida
de um quadro plurianual, este requer a existéncia: (1) de um orgcamento anual credivel e previ-
sivel; (2) de precisas proje¢cBes macroecondmicas e demograficas de médio prazo; (3) a im-
plementacéo de regras orcamentais e a determinacdo de metas; (4) de um processo or¢camen-
tal abrangente, unificado e organizado segundo o modelo “top-down”.

Qualquer governo que procure credibilidade para o seu quadro plurianual deve conse-
guir demonstrar que as atuais previsbes sdo consistentes com anteriores projecoes, tal re-
guere um conjunto de mecanismos de responsabilizacdo que assegurem: (1) a apresenta-
¢do de todos os planos em bases comparativas; (2) reconciliacdo de quaisquer desvios en-
tre projecdes e resultados efetivos; (3) responsabilizagdo dos governos e dos atores que

participam no processo or¢gamental por quaisquer desvios ao instituido no quadro plurianual.

O ENQUADRAMENTO ANUAL

OPCOES POLITICAS PARA O ORGAMENTO

Para que a ligacao entre a alocacao de recursos e a politica seja forte, as escolhas politicas

devem em primeiro lugar conter certos critérios basicos. A autoridade de tomada de decisdo

pertence a lideranca politica do pais. Com essa autoridade vem a responsabilidade de tomar

decisdes sadias. Os principais critérios de boa decisdo séo os seguintes:

e Disciplina: As politicas devem ser coerentes, sem contradi¢cdes internas.

e Realismo. As politicas devem ser acessiveis economicamente e implementaveis.

e Estabilidade. Devem se evitar reversbes frequentes de politicas, € necessario existir
uma visao clara e sentido de dire¢do de médio prazo para estruturar uma boa politica.

e Abertura e clareza: As deliberagfes de politica orcamental devem ser confidenciais, mas a
responsabilidade politica requer que os critérios e processos sejam explicitos e publicos.

e Seletividade: O foco deve estar nas questfes importantes, logo é necessaria a existén-
cia de um mecanismo administrativo apropriado para filtrar os assuntos menores.

e Comunicacado. Uma politica mal compreendida n&do pode ser implementada e é improva-

vel que seja devidamente refletida no orgamento (Schiavo-Campo, 2007b).
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A FASE DE REVISAO, NEGOCIAGCAO E ITERACAO

O Ministro das financas receciona os pedidos de orgamento dos ministros setoriais e efetua
a sua revisdo em conformidade com os objetivos globais de politica do governo e os limites
de despesas.'® Depois disso, Ministério das Financas revé o desempenho, considerando as
alteracBes entretanto ocorridas no cendrio macroecondmico. Quase sempre, essas revisoes
levam o Ministério das Finangas a sugerir alteracdes as solicitacdes iniciais. A préxima fase
€ a negociacdo que geralmente assume a forma de uma conferéncia orcamental. Os funcio-
narios do Ministério das Financas e dos ministérios setoriais devem manter paralelamente
reunides informais procurando assim minimizar os conflitos. As grandes diferengas de opini-
ao devem ser remetidas ao conselho de ministros ou ao gabinete do primeiro-ministro e fi-
cam dependentes, em grande parte, do relativo equilibrio entre o poder politico e o adminis-
trativo, entre o Ministério das Financas e a tutela em causa. (Schiavo-Campo, 2007a)

Colocar severas restricbes aos ministérios setoriais desde o inicio da preparac¢do do or-
camento favorece a mudanca de uma mentalidade de "necessidades" para uma mentalida-
de que privilegie a "disponibilidade". Além disso, para traduzir escolhas estratégicas e politi-
cas em programas or¢camentais, 0s ministérios setoriais devem ter indicacdes claras dos
recursos disponiveis.? Esta restricdo implica que os UBO sejam notificados dos limites ma-
Ximos orcamentais iniciais, de preferéncia, em termos absolutos ou pelo menos através do
fornecimento de parametros precisos e completos. Estes limites podem ser definidos no ini-
cio do didlogo entre o Ministério das Financgas e 0s ministérios setoriais ou ap6s uma primei-
ra iteracdo na qual os ministérios comunicam seus pedidos preliminares de orgcamento.

A coordenacao e coeréncia de uma politica orcamental com a politica global econémica
e social sdo uma preocupacdo do governo central, embora o Ministério das Financas deva
desempenhar um papel mais ativo na analise e na formulacédo de recomendacdes. O Minis-
tério das Financas deve ser o responsavel por definir os limites maximos setoriais, e deve
coordenar com o centro do governo. Os Ministérios setoriais sdo responsaveis pela prepara-
cao de solicitagdes dentro dos limites fornecidos. As despesas incluidas nos programas de-

vem ser claras e totalmente adequadas a uma boa implementacdo, sem qualquer subestima-

19 |dealmente, qualquer submisséo que exceda o limite de despesas deve retornar ao ministro setorial
acompanhada de instru¢Bes para reenvio do orgamento quando este estiver dentro do limite.

20 A existéncia de uma restricdo severa aumenta a autoridade e a autonomia dos ministérios, ja que
enfraquece uma possivel alegacdo do Ministério das Financas reclamando para si um papel de
determinagé@o da composicéo interna dos orgamentos dos ministérios.
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cdo. Naturalmente, nenhum pedido para novos programas deve ser atendido sem uma de-
monstragéo clara da sua finalidade e, se for caso disso, uma estimativa da procura dos servi-
cos previstos. O Quadro E1 do anexo E apresenta os processos de negociacdo top-down e
bottom-up.

Os pedidos de orcamento devem distinguir claramente (a) 0 montante necessario para
continuar os programas e as atividades atuais, (b) as propostas e 0s custos para novos pro-
gramas. Estas estimativas facilitam a preparacao dos tetos iniciais para o orcamento seguin-
te.

Para além dos seus pedidos de orgcamento, a apresentagdo dos ministérios deve incluir
0s seguintes materiais: (1) uma declaracao politica descrevendo as politicas e os resultados
esperados; (2) onde seja possivel, devem-se definir indicadores de desempenho, realistas e
relevantes, incluindo os resultados do periodo anterior e 0 desempenho esperado para o
futuro; (3) uma declaracdo detalhando a forma de alcangar os objetivos, (4) propostas para
obter poupancas e aumentar a eficiéncia; (5) medidas claras para a implementacao das pro-
postas.

Os Ministérios devem coordenar a preparacao dos orcamentos dos seus organismos

subordinados de uma forma idéntica a qual foram sujeitos.
1.3. A APROVACAO E EXECUCAO DO ORCAMENTO
[1.3.1 APROVACAO DO ORCAMENTO

Para a legislatura, a promulgacédo do orcamento ndo deve ser apenas um exercicio formal
realizado em conformidade com a Constituicdo. A legislatura é o ventre da responsabilidade
politica e financeira e sua funcdo deve ir muito além da ratificacéo de decisdes ja tomadas.
O Orcamento deve ser apresentado atempadamente a legislatura de modo a permitir um
debate e aprovacao informados e saudaveis.

Existem regras processuais para regular e limitar o processo de votagcdo do OE. Estas
regras abrangem a sequéncia de votacdo do orcamento e os poderes da legislatura para
alterar o orcamento. (Schiavo-Campo, 2007a) Os poderes da legislatura para alterar o or-
camento varia de pais para pais. Ha trés situacdes possiveis:

1. O poder irrestrito d& a legislatura a possibilidade de alterar as despesas e receitas sem o
consentimento do poder executivo.
2. No Poder restrito h& a possibilidade de alterar o orgamento, mas dentro de limites defini-

dos, que frequentemente impedem a alteracéo dos agregados da receita e da despesa.
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3. Equilibrio de poderes é a capacidade de aumentar ou diminuir as despesas ou receitas,
desde que exista uma medida contrabalance e mantenha o equilibrio do orgamento. Este
arranjo intermédio canaliza a influéncia da legislatura para a reparticdo setorial dos recur-

s0s, onde a sua intervencao se afigura como mais adequada.

A lei organica do orcamento deve estipular que as decisfes da legislatura que originem
aumentos de despesas apenas podem ocorrer se estas despesas forem autorizadas no or-
camento ou nos seus atos complementares. No entanto, esses limites nunca devem dificul-
tar a revisao do orgcamento pela legislatura. Em alguns paises, o papel da legislatura no or-
gamento pode necessitar ser reforcado em vez de limitado. (Schiavo-Campo, 2007a)

A existéncia de comissGes parlamentares fortes e capazes habilitam a legislatura para
um maior papel na tomada de decisées no orcamento. E aconselhavel portanto a existéncia
de comissdes que lidem com as diferentes facetas da gestdo das despesas publicas. Por
exemplo, uma comisséo de contas publicas garante a supervisao da legislatura (e a Institui-
cdo Suprema de auditoria normalmente reporta a Comissdo de contas publicas), e as co-
missdes setoriais ou permanentes lidam com as politicas setoriais e podem rever 0s seus
orcamentos. Ha paises onde o papel da legislatura no orcamento retificativo é significativo,

neste caso as alteragfes sdo geralmente preparadas pelas comissoes.
[1.3.2 A EXECUCAO DO ORCAMENTO

A execucdo do orcamento € a fase em que 0s recursos sdo usados para implementar as poli-
ticas incorporadas no or¢gamento. Um or¢gamento bem formulado pode ser mal implementado,
mas um orcamento mal formulado néo pode ser bem aplicado. Os procedimentos de execu-
cao do orcamento devem garantir a congruéncia com a programacao inicial, mas por si s6 ndo
asseguram a sua conformidade. Uma execucdo do or¢camento bem-sucedida depende de
inimeros fatores. A execucao or¢camental eficiente tem de ter: (2) uma garantia de que o or-
camento sera implementado em conformidade com as autorizacdes da legislatura; (b) adapta-
cao da execucdo do orgamento a mudancas no ambiente econémico; (c) a resolugéo de pro-
blemas que ocorrem na implementacdo dos programas; (d) aquisicdo de bens e servicos e
gestao eficiente; (e) a prevencao de qualquer risco de abuso e corrupgao.

O ciclo de execucédo do orcamento de despesas inclui quatro fases (detalhadas no Anexo F):

(1) A autorizacdo e a reparticdo das dotacbes de despesas para as UBO (2) o Compromis-
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so; (3) Aquisicdo e verificacdo (nesta fase, reconhecem-se os passivos); (4) Emisséo da
ordem de pagamento e Pagamento (Tommasi, 2007).

A Execuc¢do or¢camental abrange atividades relacionadas com a implementacéo de poli-
ticas e também tarefas relacionadas com a administracdo do orcamento. Tanto as autorida-
des centrais como as UBO estdo envolvidas nestas tarefas.

O Ministério das finangas e os ministérios setoriais devem ter responsabilidades de con-
trolo da execucdo do orgcamento, administrando a libertacdo de fundos, preparando os planos
e as revisdes dos mesmos durante o ano, monitorizando o fluxo de despesas, gerindo o sis-
tema central de pagamentos e supervisionando as contas bancérias, gerindo os recursos hu-
manos e finalmente preparando a contabilidade e a prestagéo de contas.

Para a implementacgé&o politica do OE, os ministros devem rever o progresso das politi-
cas, autonomamente ou em conjunto, com as UBO, identificando necessidades de revisbes
nas politicas e propondo ao conselho de ministros realocac¢des de recursos dentro do cené-
rio autorizado pela legislatura. Por sua vez, as UBO devem assumir, no que diz respeito a
administracdo de orgcamento, a distribuicdo os fundos entre suas unidades subordinadas,
efetuar compromissos, comprar e adquirir de bens e servigcos, verificar os bens e servicos
adquiridos, preparar pedidos de pagamento, elaborar relatérios de progresso das suas ativi-
dades, monitorizar os indicadores de desempenho e manter a contabilidade e os registos
financeiros. Em termos de politicas, devem rever periodicamente a implementacdo do pro-
grama relevante, identificando problemas e procurando as solugbes adequadas e viaveis
para possiveis realocacdes de recursos entre atividades do mesmo setor.

O Ministério das Financas e as entidades de despesa estdo envolvidos na fiscalizacéo
da execucdo do orgamento, é necessaria uma coordenacdo estreita das suas atividades e
as suas respetivas fungdes devem ser claramente delineadas. Podem surgir problemas, na
reparticdo das responsabilidades entre os servi¢cos centrais dos ministérios e suas entidades
subordinadas. A distribuicdo de responsabilidades dentro dos ministérios necessita de clari-
ficacdo para assegurar que 0s servicos centrais sao totalmente responsaveis pela coorde-
nacdo da politica do setor e que organismos subordinados consigam exercer as suas ativi-
dades sendo supervisionados mas sem interferéncia desnecesséaria na administracdo do

dia-a-dia.
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Uma gestdo de tesouraria eficiente € aquela que consegue ter a quantidade certa de di-
nheiro no lugar certo e na hora certa para satisfazer as obrigacdes do governo da forma

mais economica. (Storkey, 2003)
11.4. PRESTA(;AO DE CONTAS E AUDITORIA
[1.4.1 O RELATORIO DE FINAL DE ANO

Um Relatério de Final de Ano (RFA) apresenta o desempenho da execucao do OE em relacéo
ao orcamento original, e também em conformidade com todos os or¢camentos suplementares
que possam ter sido aprovados no decorrer do ano. Reflete o que foi realmente despendido e
embolsado em comparacdo com o orcamento inicial. Em alguns paises, o RFA inclui ainda uma
discussao sobre o desempenho do governo em relacdo as metas estabelecidas. O RFA pode
ser exaustivo e descrever o desempenho financeiro de todo o governo central e dos varios seto-
res. Ao mesmo tempo, cada ministério pode publicar seu proprio relatério mais detalhado, onde
apresenta 0 seu desempenho durante 0 ano em causa, tendo como referéncia o Orcamento
Aprovado. (Ramkumar e Shapiro, 2010) O RFA deve permitir aferir se 0 governo na sua globali-
dade conseguiu alcancar as metas politicas do governo.

O RFA é uma excelente oportunidade para o governo fazer uma analise, tanto macroeco-
némica como de desempenho, de certos programas setoriais durante 0 ano em causa. Este
relatério tem um duplo papel. Por um lado, serve para orientar os ministérios setoriais em rela-
cao as politicas e programas que precisam ser fortalecidos e, por outro lado, inicia um processo
de projecao de futuras dire¢des politicas.

O RFA deve incluir: (1) as despesas e receitas agregadas, o0 saldo geral do orcamento e 0
seu financiamento. Esta apresentacao deve estar de acordo, dentro do possivel, com o formato
habitual dos agregados orcamentais do governo?!; (2) a demonstracdo do saldo geral do gover-
no, incluindo o nivel da divida publica; (3) uma apresentacdo do resultado orcamental, tanto por
classificacdo econdmica como funcional. Incluindo as despesas e uma listagem de receitas por
fonte de financiamento; (4) uma apresentacdo resumida das despesas do governo por setor e
ministério, que deve permitir uma comparacgdo entre os resultados e as previsdes feitas no Or-

camento Aprovado, incluindo possiveis alteracfes efetuadas em orgcamentos suplementares.

21 Também deve incluir uma apresentagdo que seja 0 mais préxima possivel do sugerido pelo Manual
de Estatistica Financeira Governamental do FMI
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O RFA deve incluir também uma discussao sobre a situagdo macroeconémica durante o Ul-
timo ano fiscal, comparando os pressupostos e objetivos originais com o resultado final. Deve
ainda conter uma andlise sobre a pertinéncia das politicas, sobre o que se aprendeu durante o
ciclo e como sera possivel fortalecer o desempenho das politicas nos proximos anos. A discus-
séo também deve fazer um balanco sobre se a sustentabilidade de longo prazo do orcamento,
avaliando se esta foi melhorada ou enfraquecida pelo desempenho fiscal do ano findo. O RFA
deve incluir um resumo ou uma compilacdo dos RFA dos diferentes ministérios setoriais, desta-
cando os pontos fortes e fracos do desempenho desses setores. Deve-se esperar que 0s minis-
térios destaquem o grau de concretizacdo das metas originais dos seus programas, pela apre-
sentacdo de indicadores de resultados. Deve-se analisar quais foram as licbes aprendidas du-
rante o ano sobre possiveis melhorias a ter em conta para o setor no futuro.

Segundo as Melhores Préticas para a Transparéncia Orcamental da OCDE (2002), o RFA
deve ser publicado num prazo méaximo de seis meses depois do periodo que cobre. Também o
Manual de Transparéncia Fiscal do FMI (2007) defende que o RFA deve ser publicado no prazo

de um ano depois do periodo que cobre.
[1.4.2 O RELATORIO DE AUDITORIA

O Relatério de Auditoria (RA) deve conter uma avaliacdo independente e competente sobre
a precisdo e confiabilidade da informacédo do governo sobre a forma como arrecadou 0s
impostos e gastou 0s recursos publicos ao longo do ano em causa. O RA também deve in-
dicar se o governo cumpriu as leis de gestéo financeira e os regulamentos administrativos.
O RA deve atestar a exatiddo das informacdes constantes dos documentos financeiros, e
pode também conter observagBes sobre a eficiéncia e eficacia das despesas governamen-
tais. O RA &, portanto, um documento critico para o fecho do ciclo de prestacéo de contas. E
no RA que a legislatura e a sociedade procuram a confirmacéo da fiabilidade e legalidade da
prestagéo de contas feita pelo governo (RFA).

A entidade responsavel pela auditoria ao governo, Instituicdo Suprema de Auditoria (ISA)
geralmente limita se a questionar a implementacao das politicas do governo e ndo a debater
as politicas em si. Contudo, as informacdes constantes dos RA podem ser extremamente
Uteis para se debater as politicas, especialmente aquelas em que a ISA conduziu auditorias.
Em termos gerais, as informacdes contidas num RA podem ser valiosas para aqueles que

estdo fora do poder executivo. A ISA é normalmente dotada de independéncia consideravel e,
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em principio, tem pleno acesso a informacdes internas do governo e o seu mandato permite-
Ihe prestar informacao diretamente a legislatura e a sociedade.

As ISAs podem gozar de mais ou menos independéncia, variando tanto em termos de leis
como na préatica. A atuacéo das ISA depende das diferentes escolhas no desenho do mandato
legal, @mbito de atuacdo, nomeacao e destituicdo de cargos, orcamento, pessoal e capacidade.
Existem normas internacionais que estipulam como uma ISA deve operar e o que deve informar.
O Executivo é responséavel pela precisao, abrangéncia, forma e contetido dos relatorios financei-
ros. Deve ter um sistema com condi¢des adequadas para produzir as informacdes necessarias
de forma confiavel. E tarefa do auditor avaliar em que medida isto se cumpre.

O parecer da auditoria deve ser anexado e publicado juntamente com o documento finan-
ceiro que avaliou. As ISAs, que estdo constituidas como um Tribunal de Contas fornecendo
um aspeto jurisdicional as suas fun¢des. Podem estar autorizadas a reconciliar contas e impor
multas ou outras sancdes a funcionarios individuais.

O RA deve avaliar os sistemas que administram e controlam as financas publicas. Além dis-
so, deve demonstrar que a ISA centra seus recursos em areas de risco especificas (ex.: com-
pras e contratacdes, arrecadacdo da receita, administracao dos recursos e divida). Nas areas
em gue se detetem fraquezas sistémicas por frequentes irregularidades, o RA deve incluir con-
clusdes e recomendacbes para solucionar essas debilidades. O RA também deve informar so-
bre as a¢cbes mais relevantes levadas a cabo pelo Executivo sobre as irregularidades encontra-
das. O RA deve conter um resumo executivo que exponha de forma clara e sucinta a legislatura,
a comunicacao social e a sociedade os principais assuntos e questdes encontradas no relatorio.

De acordo com o Manual de Transparéncia Fiscal do FMI, o RA deve ser publicado até um
ano apos o fim do periodo coberto por ele (por exemplo, se 0 ano orcamental terminar em de-
zembro, 0 RA deve ser publicado antes do dia 31 de dezembro do ano seguinte). O IBP consi-

dera que a melhor pratica é publicar o RA depois dos seis meses apos o fim do ano orcamental.
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CAPITULO Ill. PERSPETIVAS COMPARADAS DOS PROCESSOS ORCAMENTAIS

O principal suporte do trabalho comparativo que se pretende efetuar neste Capitulo foi uma
base de dados da OCDE chamada “International Budget Practices and Procedures Database”
(OCDE, 2012). A base de dados é atualizada a cada 4-5 anos e fornece um conjunto de da-
dos sobre a evolugédo dos procedimentos e das praticas orcamentais ha OCDE. A pesquisa
baseia-se em respostas a um questionario preparado pela OCDE para o efeito, que é respon-

dido pelos governos de cada pais. Esta base de dados contém respostas de 33 paises.
l11.1. CARACTERISTICAS PROCESSO ORCAMENTAL NA OCDE
[11.1.1 O SISTEMA DE LEIS QUE ENQUADRA O ORCAMENTO

Os parlamentos examinam e autorizam as receitas e despesas e certificam-se que o OE é
devidamente implementado. E por isso importante a determinacdo do tipo de lei usado pelas
legislaturas para especificar os procedimentos e as responsabilidades em causa. Pela andlise
da Figura 3 pode-se verificar a importancia da Constituicdo e a sua relevancia global no Or-
camento. Tal acontece, particularmente, na definicdo dos papéis e responsabilidades no OE,
na autorizacdo de impostos e reformas e na exigéncia de autorizacéo legislativa de despesas.
Como se pode ver é nestes temas que a constituicdo € mais usada nos paises da OCDE. As
leis de valor reforgado que enquadram o orgamento s&o as mais determinantes no desenho
normativo dos temas orcamentais. Praticamente todos os paises tém as bases legais do OE
especificadas em leis de valor reforcado com a excecdo da Espanha, Dinamarca e Canada®.
Também os papéis e responsabilidades no OE, a exigéncia de autorizagéo legislativa de des-
pesas e de auditoria pela SAl sdo muito frequentemente definidos em leis de valor reforcado.
As outras leis sédo mais utilizadas para a definicdo dos papéis e responsabilidades, na de-
terminag&o dos requisitos para a auditoria interna nos ministérios e ainda na determinagéo das
bases legais. No entanto estas leis ndo surgem sozinhas, elas sédo previamente acompanha-
das por disposicdes na constituicdo e/ou em leis de valor reforcado. Deve-se frisar que cada
tema esta frequentemente previsto nos varios niveis do sistema de leis 0 que reforga o seu
controlo e facilita a clarificacdo do processo. Ha ainda alguns temas que nao tém suporte for-

mal na lei, nomeadamente em paises anglo-saxdnicos.

22 A Espanha tem essa determinag&o na constituicdo e em outras leis, no Canada nédo existem bases
formais e a Dinamarca tem as bases legais em outras leis.
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Figura 3 - Em que tipos de Lei estdo previstos os temas que enquadram o OE

M Constituicdo M Leis Valor reforcado M Leis ™ Regulamentos/Regras internas I N3o existem Bases Formais

Bases Legais OE
Papeis/Responsabilidades Executivo OE
Papeis/Responsabilidades OE
Disposi¢des OE Nao Aprovado inicio Ano

Exigéncia Autorizagdo Legislativa Gastos

Autorizagdo Legislatura Impostos adicionais /Reformas
Fiscais

Tratamento despesas extraorgamentais
Regras utilizacdo fundos contingéncia/reserva
Requisitos Auditoria Interna Ministérios

Exigéncia Auditoria Final Ano SAI

Fonte: Elaboracdo propria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 34 paises a Pergunta 5A 11

COBERTURA DOS RISCOS ORCAMENTAIS E FISCAIS

A maioria dos paises da OCDE avalia os potenciais riscos associados com as politicas publi-
cas (por exemplo, como se comportam 0s programas orgcamentais, em relagdo ao que assu-
miu no orgcamento). Embora a abrangéncia destas avaliagcbes seja variavel (Figura 4). Trinta
por cento dos paises da OCDE consideram o risco em todos o0 programas enquanto um terco
dos paises preveem esse risco de uma forma ou de outra. A Austria e Portugal alocam fundos
sem restricdes e o Canada faz um ajuste de global para cobrir riscos/choques dos programas.
A Dinamarca e a Suécia aplicam uma margem na orcamentacdo. Na Suécia, existe uma mar-
gem na orcamentacdo que deve corresponder a pelo menos 1% das despesas no corrente
ano podendo esta ainda ser aumentado em meio ponto percentual nos anos seguintes. Na
Austrdlia, os riscos/choques sdo incorporados quando seja possivel a sua previsdo. A Grécia
considera os riscos em determinados casos e também a Polénia tem em conta os riscos em
certos casos, mas de uma forma limitada e que depende especificamente do programa em
causa. A Bélgica, Irflanda e Luxemburgo avaliam riscos huma base ad hoc. Na Holanda e no
Reino Unido o orcamento é baseado em projec6es fornecidas por instituicbes independentes

que também definem o risco a ser considerado. Em 27% dos paises o risco ndo € explicita-
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mente considerado para a habilitacdo de despesas em programas orcamentais (Esténia, Fin-
lAndia, Alemanha, Italia, Japdo, Coreia, Eslovénia, Suica e EUA). Relativamente a 2007, mais

paises consideram o risco nas habilitac6es de despesas.

Figura 4 - Até que ponto o OE leva em conta riscos/choques para habilitagdo de despesas?

W 2012 = 2007

40%

30%

20%

oo H N e ..
Todos os Reserva A avaliacao Outros  Discricionario Acima de um Nao sdo tidos
programas  Globalde base ad hoc certo limite em conta
Risco de gastos

Fonte: Elaboracgéo préopria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 15

AS REGRAS ORCAMENTAIS

O numero de paises que adotam regras fiscais tem aumentado nos ultimos anos, ao compa-
rar este inquérito de 2012 com o de 2007, pode-se verificar que 94% dos paises que res-
ponderam ao inquérito em 2012 adotaram regras fiscais para disciplinar o seu orgamento.
Apenas dois paises ndo adotaram tais regras, a Nova Zelandia e a Turquia. Uma das razdes
para o aumento do uso de regras foi a imposicao de tais medidas pela Unido Europeia. As
restricbes orcamentais no ambito do Pacto de estabilidade e crescimento sdo grandemente
responsaveis por tal aumento, ja que ha procedimentos de convergéncia estabelecidos para
0s objetivos orgamentais de médio prazo na zona euro e 0s paises sao obrigados a incluir
as regras fiscais na legislacdo nacional (OCDE, 2014). Mais recentemente a Unido Europeia
surgiu o Tratado Orcamental que obriga os paises que o retificaram a definirem regras or-
camentais pela inclusdo dessas regras na constituicdo ou em lei de for¢ca equivalente. Deve
ainda ser especificado na lei 0 mecanismo de correcdo automatica que sera acionado caso
o défice estrutural exceda 0,5% do PIB

O ndmero médio de regras aumentou de 2,5 para 3,6. Em 2007, a maioria dos paises ti-
nham 2-3 regras, enguanto a maioria dos paises na pesquisa 2012 aplica 4-5 regras. A Franca e
a Grécia adotaram seis regras. Dez paises tém menos de quatro regras, nomeadamente Ale-
manha (3), Chile, Israel e Estados Unidos (2), Canada, Japdo, Coreia, México, Noruega e Suica

(1 cada). A percentagem de paises que usam regras orgamentais aumentou para todas as ca-
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tegorias de regras comparando com 2007. O desenvolvimento mais substantivo foi nas regras
da despesa que séo atualmente aplicadas em quase dois ter¢os dos paises, enquanto somente
um quarto dos paises as usava em 2007. Nao obstante, as regras mais adotadas sdo as regras
do equilibrio (85% dos paises) e as regras da divida (70% dos paises). Varios paises adotaram

mais de uma regra por categoria.

Figura 5 — Quais sédo as regras existentes que limitam a politica fiscal?

m 2007 w2012
29
25 24
21 21 16
l = B .
—
Regra Despesa Regra Receita Regra Equilibrio Regra Divida

Fonte: Elaboracéo propria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Database
(OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 15

Apbs a implementacéo do Pacto de Estabilidade e Crescimento e o Pacto de Estabilidade
Fiscal, todos os paises membros da zona euro foram obrigados a aplicar tanto regras de equili-
brio estrutural como regras de equilibrio orcamental nominal e uma regra de divida. Adicional-
mente 0s paises podem ter outras regras fiscais. A Italia adotou quatro regras de equilibrio do

orgcamento, enquanto a Bélgica e Suécia tém trés regras de equilibrio do orcamento.
AS RESPONSABILIDADES E AUTORIDADES DOS PODERES LEGISLATIVO E EXECUTIVO
Tem havido uma mudanca no sentido de um maior poder para a resolugdo de litigios no
processo de orcamento como se pode ver pelo fato da alocacao litigios ser resolvida pelos
gabinetes em 39% dos paises da OCDE, subindo de 15% em 2007. Por oposi¢ao a diminui-

¢ao de poder por parte do ministro das financas (OCDE, 2014).

Figura 6 - Durante o processo de negociacdo do OE, quem tem a deciséo final/poder para resolver litigios?

m 2007 m 2012
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Comité Gabinete Ministro das Outro Presidente Primeiro
Ministrial Finangas Ministro

Fonte: Elaboragéo prépria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Database
(OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 33
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A Autoridade Central do Or¢camento realiza uma diversidade de tarefas relacionadas
com o processo orgamental conforme se pode ver na Figura 7.

Figura 7 — Responsabilidades da ACO

W Total m Parcial N/A
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Conduzir negociagdes do OE
Comunicag6es com o publico, Comunicagao social
Circular Orgamento

Autorizar despesas ministérios

Fonte: Elaboracdo propria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 5A 11

As responsabilidades mais comuns da ACO séo as de elaborar a circular do orgamento,
desenvolver a proposta de OE a apresentar pelo executivo, negociar com 0s ministérios se-
toriais, produzir orgamentos suplementares, determinar os limites maximos de despesas
para os ministérios e produzir relatorios a meio do ano fiscal e no final deste. Algumas des-
tas tarefas sédo de responsabilidade compartilhada com outras instituicdes ou agéncias (pu-
blicas ou privadas), como o cenario Macroeconémico, a monitorizacdo do desempenho dos

setores e a comunicacao com o publico (OCDE, 2014).

Figura 8 - Quem aprova as realocacgdes de dotacdes

B Aprovacgdo Prévia m Aprovacdo Posterior ® N3o é necessaria a Aprovagao N/A

o E .

Legislatura Ministro das Financgas Outro

Fonte: Elaboragéo prépria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 34 paises a Pergunta 72

59



Diversos paises (Figura 8) concedem ao executivo um amplo poder de realocacdo mas
estabelecem algumas limitagbes processuais. No Reino Unido existem alguns programas
com orcamentos autonomizados e um controlo da realocacdo de orcamentos nos servicos
operacionais para 0s servicos de suporte procurando proteger 0s servi¢os publicos. No Ca-
nada e na Finlandia a realocacdo entre dotacdes operacionais, de capital e transferéncias
estdo sujeitas a aprovacdo do Parlamento. Na Republica Checa o ministro das Financgas
aprova as realocacdes que sejam menores de 10% da dotacdo no Ministério ou entre minis-
térios e uma Comisséo de orcamento aprova realocacdes acima desses 10%. Na Nova Ze-
landia as realocacdes com implicagfes politicas significativas devem ser aprovadas pelo
gabinete, enquanto o ministro sectorial e o Ministro das Finangcas podem aprovar conjunta-
mente outras transferéncias. Na Alemanha as realocacdes podem ser feitas entre certos
grupos do or¢camento agregado. No caso de necessidades imprevistas e inadiaveis é possi-
vel realocar com a aprovacao do Ministério das finangas. Na Franca as realocac¢des no seio
de um programa estao sujeitas a autoridade parlamentar e séo concedidas desde que o
limite de despesas com salarios seja respeitado. Entre programas do mesmo setor, as rea-
fectacBes sdo permitidas se corresponderem a 2% das dotacbes e forem aprovadas pelo
Ministro das Finangas com conhecimento do Parlamento (procedimento dificil na prética).
Na Irlanda, o Parlamento tem de aprovar as realoca¢des acima de um determinado nivel. No
México e na Eslovaquia, ndo existem limites para as realocacdes desde que sejam aprova-
das pelo Ministério das financas.

Comparado com o inquérito de 2007, os ministérios das Finangas assumiram um papel
mais proeminente nos regimes de realocacdo, ndo embora ndo tenham diminuido as exi-

géncias de aprovacdo legislativa.
O CENARIO MACROECONOMICO

Muitos dos paises da OCDE revém as suas projecOes a cada 3-5 anos, ou a seguir a entrada
em funcdes de um novo governo. No Chile e no Japéao as projecdes cobrem um periodo de on-
ze a trinta anos e séo revistas anualmente. Os paises que produzem estimativas macroecono-
micas que cobrem um periodo de tempo superior a 5 anos e atualizam essas projecdes anual-
mente, com excecao de Israel, onde as proje¢bes cobrem 6-10 anos com nenhuma frequéncia
de revisao regular. Em metade dos paises da OCDE o or¢gamento anual ou o cenario de médio

prazo, devem ser produzidos, com base em ou consistentes com, as projecdes de longo prazo.
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Figura 9 - Quantos anos as previsdes macroeconomicas de longo prazo cobrem e quem é o responsavel

por elas?
6-10 >50 Outro
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8 11.. 55%
<5anos Orgso
20 Indepen
dente
anos 4
2 12%

Fonte: Elaboracéo prépria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 13

Na maioria dos paises da OCDE a ACO é responsavel pelas projecdes de longo prazo. Em
alguns paises esta responsabilidade situa-se em outros departamentos do Ministério das Finan-
¢as, ou em outros ministérios. Na Bélgica, Republica Checa, Finlandia, Grécia e Portugal, esta é
uma responsabilidade de outros departamentos do Ministério das financas; na Franca, Japao e
Espanha por outro ministério ou gabinete. Apenas quatro paises da OCDE tém atribuido a esta

responsabilidade de uma instituicio independente (Austria, Alemanha, Holanda e Reino Unido).

Figura 10 - Quais das seguintes variaveis sao regularmente consideradas/incluidas nas proje¢8es a longo
prazo fiscais subjacente ao orcamento?
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Obrigacdo Pensdes Servidores Publicos
Projecdo défice Orcamental

Taxa Cambio

Fluxos Eimigracdo/emigracdo

Passivos c/pensdes ndo financiadas

Contabilidade Intergeracional

Fonte: Elaboragéo propria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 34 paises a Pergunta 16

Ao desenvolverem as suas projecdes a longo prazo a maioria dos paises da OCDE con-
sidera fatores como as taxas de juros, as taxas de crescimento econdmico, tendéncias de

desemprego, projecdes de défice orcamental e os efeitos de reformas em politicas significa-
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tivas (por exemplo, reformas nas Pensdes e na saude). As alteracbes demograficas, as ta-
xas de cambio e os custos com os cuidados de saude s&o outros fatores que a maioria dos
paises inclui em projecles fiscais de longo prazo. Questbes intergeracionais e obriga-

¢cOes/responsabilidades com pensdes futuras sao raramente incluidas nas estimativas.
[11.1.2 A FORMULAGAO DO ORCAMENTO

A circular de orgamento (por vezes chamada de memorando ou instru¢des) é geralmente
emitida pela ACO e contém informacdes processuais e/ou informagfes sobre orientagbes
politicas para guiar todas as entidades do governo na preparacdo das suas propostas de
orcamento. Todos os paises da OCDE usam a circular do orcamento para comunicar infor-
macdes processuais, incluindo as regras e os formularios. Os pressupostos macroeconémi-
cos a serem usados na preparagdo das estimativas de orgamento séo incluidos em metade
dos paises. Setenta e trés?® por cento dos paises da OCDE utilizam a circular para comuni-
car as orientagbes politicas do governo, especificando os limites maximos de despesas
(58%) ou delineando prioridades do governo (42%) A circular do orgamento parece estar
assim bem instituida no seio dos paises da OCDE existindo mesmo um ndamero crescente

de paises a incluir mais elementos por comparacédo de 2007 com 2012. (Figura 11).

Figura 11 - Que tipo de informacao esta contida na circular do orcamento emitida pela ACO para guiar
0s preparativos dos ministérios para o OE
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B
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Um conjunto de regras para o processo de orgamento 33
e os principais formularios/modelos a serem usados na

apresentacdo das estimativas _ 30

Fonte: Elaboracgédo préopria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-

tabase (OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 32

23 Vinte e quatro paises utilizam a circular para informar prioridades e/ou limites de despesas.
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Desde 2007 que mais paises da OCDE introduziram a or¢gamentagdo top-down e tam-
bém existe uma maior quantidade de paises que definem limites maximos para a solicitacdo
inicial de orcamento dos ministérios. Trinta e nove por cento dos respondentes relataram
tetos globais sem sublimites enquanto 33% dos paises estabelecem limites maximos ao
nivel setorial do programa.

Figura 12 - Limites maximos para a solicitacao inicial de Orcamento dos ministérios
m 2007 ®2012
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Fonte: Elaboracdo propria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 32 paises a Pergunta 32

Ha portanto mais paises a definir tetos globais para os ministérios. No entanto essa ten-
déncia ndo se revela para cinco paises que continuam a nao estabelecer limites nos ministé-
rios setoriais: Australia, Canad4, Franca, Hungria e EUA. Quarenta e nove por cento dos
paises da OCDE confirmaram a existéncia de limites agregados para a solicitagéo inicial de
orcamento, sem sublimites. Vinte e oito por cento dos paises estabelecem limites ao nivel
do setor ou programa, enquanto 9% aplicam limites maximos nos niveis inferiores da estru-
tura orcamental. Alguns dos paises que impdem limites maximos fazem-no para um grupo
especifico de despesas. O Luxemburgo, por exemplo, define especificamente limites maxi-
mos para algumas categorias de despesas (por exemplo, despesas de viagem). Na Nova
Zelandia, o governo reserva fundos para serem atribuidos a determinados setores ou pro-
gramas (por exemplo, saude ou educacao). O governo do Reino Unido impde um limite na
parte ndo ciclica e ndo volatil das despesas departamentais. Esse limite deve entéo ser alvo
das revisfes regulares da despesa. Para a parte volatil e ciclica o governo estabelece entdo
um nivel espectavel. No Chile, cada organismo de despesas propde um orcamento inicial
para seu setor, e em seguida, apos a avaliacdo da ACO, é definido um limite para o orga-

nismo que deve entdo ajustar os seus programas em conformidade.
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[11.1.3 APROVACAO E EXECUGAO DO ORCAMENTO
A APROVACAO DO ORCAMENTO

A eficacia de uma determinada legislatura no processo orcamental também é influenciada
pelo tempo disponivel para o debate parlamentar do OE e o nivel de recursos que a legisla-
tura tem a sua disposicdo para esse debate. Deve-se salientar que a apresentacéo do OE e
da sua documentagdo relacionada, a legislatura, € normalmente a primeira oportunidade
para escrutinio publico das prioridades de despesas do governo. O debate em sesséao ple-
naria e nas comissdes especializadas facilita a participacdo do publico no processo orca-
mental.

O debate parlamentar, quer na generalidade como na especialidade, exige uma quanti-
dade adequada de tempo para refletir e debater a documentacdo do OE antes da sua apro-
vacao. Isto é particularmente importante para assegurar que as comissfes parlamentares
(que existem em todas as assembleias da OCDE e que fornecem a andlise mais aprofunda-
da do orgcamento) tenham o tempo suficiente para rever, debater e propor alteracdes. No
relatério da OECD (2002) recomenda-se que o projeto de OE devera ser submetido com a
antecedéncia suficiente que permita a sua revisdo adequada pela legislatura. Este periodo

deve ser o mais tardar de trés meses antes do inicio do ano fiscal e o orcamento deve ser

aprovado pela Assembleia Legislativa antes do inicio do ano fiscal (OCDE, 2014).

Figura 13 - Tempo para a apresentacao do OE e o seu debate parlamentar, percentagem de paises da

OCDE
2 3 Meses
<3 Meses
64% 539 > 3 Meses
<3 Meses ° 47%
36%
Apresentacdo OE antes do inicio do ano Tempo de debate parlamentar do OE

Fonte: Elaboracgao propria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Database
(OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 6 h-i

Em sessenta e quatro por cento dos paises da OCDE, o orgamento € apresentado a le-

gislatura pelo menos trés meses antes do inicio do ano fiscal, e a grande maioria dos paises

da OCDE também aprova o orcamento antes do inicio do ano fiscal. O debate parlamentar

sobre o orcamento varia de um més na Grécia e no Reino Unido a quatro meses no Cana-

d4, Dinamarca, Alemanha e Poldnia e oito meses nos Estados Unidos. Em pouco menos de

64



metade dos paises da OCDE, a legislatura tem pelo menos trés meses para debater o or-
¢amento, tem dois meses em 14 paises e em trés tem apenas um més (Figura 13).

E importante que uma informac&o completa seja apresentada no orcamento para permi-
tir o debate politico. Para além aos pressupostos econémicos subjacentes ao or¢amento, 0
relatério da OCDE (2002) de boas préaticas para a transparéncia orcamental afirma que o
orcamento deve incluir, entre outras coisas, uma perspetiva de médio prazo, um comentéario
detalhado sobre cada programa de receitas e despesas, dotagdes por unidade administrati-
va (por exemplo, Ministério, agéncia) e dados de desempenho néo-financeiros, incluindo
objetivos de desempenho. Além disso, o0 Manual do FMI (2007) em transparéncia Fiscal re-
comenda que o orcamento deve incluir uma descricdo das principais medidas de despesas

e receitas e sua contribuicdo para os objetivos politicos

Figura 14 - Na apresentacao dos documentos de orgamento do governo central ao legislativo, qual dos
seguintes elementos estéo incluidos?

Prioridades do Orcamento 32
Objectivos politica fiscal de médio prazo 32
Pressupostos macroeconémicos 31
Ligagdo das dotagdes com as unidades administrativas 30
(por exemplo, Ministério, agéncia)
DotagGes claramente definidas para votagdo pela 30

legislatura
Perspectiva M/P receitas/despesas agregadas (quadro de
despesas de médio prazo)
Objetivos de desempenho ndo financeiros para
programas e/ou unidades de despesas do OE
Lista completa com despesas fiscais (isengdes, dedugdes
e créditos)

26
24
23

Texto da legislagdo para as politicas propostas OE 20

Plano financeiro anual ¢/ todas as receitas/despesas
(incl.despesas extraorgamentais)
Plano financeiro anual, ¢/ todas as receitas/despesas
todo governo (incl. Regionais/locais)
Perspectiva de longo prazo receitas/despesas Agregadas
(10 ou mais anos)

17

10

Fonte: Elaboracédo préopria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 61

Por observagdo da Figura 14 pode-se concluir que quase todos os paises da OCDE
(97%) apresentam informacfes sobre 0s objetivos orcamentais de médio prazo e as priori-
dades contidas no orgamento. Dinamarca € o Unico que ndo inclui qualquer um dos dois. A

Espanha inclui apenas metas de médio prazo enquanto a Italia inclui apenas as prioridades
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do orcamento. Embora quase todos os paises da OCDE incluam os objetivos orcamentais
de médio prazo, apenas 76% incluem uma perspetiva de médio prazo sobre as receitas e
despesas. A Bélgica, Finlandia, Israel, Luxemburgo, Noruega e Espanha incluem os obijeti-
vos mas ndo o cendrio plurianual enquanto Italia inclui a perspetiva de médio prazo mas
sem objetivos de médio prazo. A percentagem de resposta 0s paises da OCDE que incluem
uma perspetiva de médio prazo aumentou em seis pontos percentuais desde 2007. A Aus-
tria, Canada, Grécia, Japao e Reino Unido incluem agora uma perspetiva de médio prazo no
total das receitas e despesas, enquanto a Bélgica, a Dinamarca e a Noruega referem ter

omitido a perspetiva de médio prazo no orgamento.

A EXECUCAO DO ORCAMENTO

AS DOTAGOES INICIAIS

As dotacBes sdo o nivel mais detalhado das despesas que a legislatura define para o OE. A
existéncia de um numero elevado de dotacdes pode restringir a flexibilidade de gestéo ja que
tal detalhe, aprovado pela legislatura, obriga ao uso dos montantes especificados nas areas
aprovadas. A presenca de um numero excessivo de dotacdes pode também impedir outras
préticas destinadas a reforcar a disciplina fiscal, como a orcamentacao top-down. Agregar as
dotagBes centralmente ndo s6 aumenta a utilizacdo eficaz dos recursos, mas também pode
promover a accountability, ao permitir a eliminacéo de alguma desresponsabilizacdo para o
nao cumprimento dos resultados acordados. Em tais sistemas a legislatura pode estar mais
bem equipada para supervisionar o processo deslocando sua atencéo de uma 6ética de contro-

lo dos objetivos iniciais de despesa para uma visao de resultados obtidos no processo.

Figura 15 - Namero de dotagdes iniciais contidas no OE
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Fonte: Elaboracgdo prépria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 50

A Figura 15 apresenta o numero de dotacfes iniciais dos orcamentos dos paises da
OCDE. Dez paises tém menos que 300 dotacdes (Austria, Canada, Chile, Franca, ltalia,

Coreia, Holanda, Polonia, Eslovaquia e o Reino Unido). Doze paises tém entre 300 e 1000
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dotacdes (Austrdlia, Republica Checa, Grécia, Finlandia, Hungria, Islandia, Irlanda, Israel,
Nova Zelandia, Eslovénia, Suécia e Suica). Trés paises tém entre 1000 e 2000 dota¢bes
(Dinamarca, Noruega e EUA) enguanto oito paises tém mais de 2000 dotacbes, a Espanha
tem 16 700, o Japéo tem 23 000 e Turquia e Portugal tem mais de 40 000. Tem havido al-
gumas mudancas notaveis desde 2007: Austria, Italia, Eslovaquia e o Reino Unido indicam
gue reduziram consideravelmente o numero de dotac¢des. Por outro lado, a Bélgica, Japéo,
México, Portugal e Espanha tém aumentado o niumero de dotac8es significativamente, em-
purrando a média da OECD de cerca de 2 417 para 4 732.

E de salientar que ndo ha necessariamente uma correlagéo direta entre o nimero de do-
tacOes e o grau de flexibilidade. Um numero baixo de dotacdes pode se tornar menos flexi-
vel com a imposicao de regras restritivas na realocacgéo, transicdo de saldos entre anos ou
outro tipo de controlos (OCDE, 2014).

DOTACOES DE MONTANTE FIXO PARA FAZER FACE A DESPESAS DE FUNCIONAMENTO

Figura 16 - De um modo geral, as entidades de despesa recebem dota¢gdes de montante fixo para suas
despesas de funcionamento?

m 2007 ™ 2012
40%
30%
20%
10%
0%
Sim recebem dota¢bes Sim recebem dotagdes Outros Nao, sdo definidas
de montante fixo mas  de montante fixo sem dotagdes detalhadas
com sublimites limite

Fonte: Elaboragao propria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Database
(OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 70a

As organizacdes governamentais podem receber dotagbes de montante fixo, dando-lhes
uma grande flexibilidade para a atribuicdo de fundos publicos procurando assim maximizar o
seu desempenho. No entanto, a utilizacdo das dotacdes fixas por si sé ndo implica necessa-
riamente a existéncia de um sistema de atribuicdo de recursos mais eficiente. A existéncia
de obijetivos claros por parte das organizacdes governamentais, procedimentos adequados
e uma estrutura de avaliacdo eficaz sdo fundamentais para promover o bom desempenho, a
accountability e para impedir abusos.

Setenta por cento dos paises da OCDE usam dotacdes fixas para as despesas de fun-

cionamento. Ndo h& nenhuma mudanca significativa nesta préatica, desde 2007. Dez desses
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paises (Bélgica, Canad4, Republica Checa, Dinamarca, Finlandia, Hungria, Italia, Luxem-
burgo, Portugal e Republica Eslovaca) usam um ou mais sublimites para as dotac¢des fixas.
A Eslovénia utiliza parcialmente as dotagdes com sublimites para os salarios.

REAFECTACAO DE FUNDOS APROVADOS

Figura 17 - Restricdes a realocagao em 2012
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Fonte: Elaboragéo propria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Database
(OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 72

Quase todos os paises da OCDE (31 de 33) permitem a reafectacédo de fundos, com algu-
mas restricbes no ambito da responsabilidade dos ministros. Por contraste, na Noruega e na
Suécia a possibilidade de realocacéo € da responsabilidade da legislatura. As entidades gover-
namentais norueguesas e suecas sao altamente auténomas e podem decidir livremente a afeta-
¢do do seu plafond orcamental e logo raramente necessitam de realocar valores. Em relacéo a
2007, a percentagem de paises que permitem realocagfes desceu ligeiramente.

Em dezasseis paises (Figura 17) ha restricbes de reafectacdo por tipo de despesas ao
limitar o seu valor. Os ministérios na Dinamarca podem realocar recursos nas dotacdes ope-
racionais quando tal estiver previsto no orcamento anual, o que é frequente. Em Espanha os
ministros setoriais podem reafectar os seus recursos de acordo com os limites estabelecidos
pela lei. Na Turquia, as dotacGes podem ser reafectadas até 20% do valor da dotacéo inicial.
Na Eslovénia os ministérios podem reafectar valores entre diferentes programas da sua
competéncia, desde que ndo exceda 10% do orcamento atribuido. No entanto, a realocacao
nado é permitida em alguns tipos de despesa como € o exemplo dos salarios. As UBO estéo
autorizadas a realocar entre rubricas orcamentais pertencentes ao mesmo subprograma da
sua competéncia. Na Suica as realocacdes sdo aceites somente em trés areas especificas e
com limites (percentualmente e em termos absolutos), como por exemplo entre as despesas

com o pessoal e despesas com consultadoria (maximo 5% da despesa de pessoal ou 5 mi-
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lhdes de CHF). Também pode existir reafectacdo entre orcamentos, quer nas despesas cor-
rentes como nas de investimento.

POSSIBILIDADE DE AUMENTAR OU CORTAR O ORGCAMENTO INICIAL DAS UNIDADES BENIFICIARIAS
DO ORGAMENTO

A flexibilidade do Executivo pode também considerar a autoridade para aumentar ou reduzir
a despesa apos o orcamento ter sido aprovado pelo Parlamento. A maioria dos paises per-
mitem ao executivo aumentar as despesas apos a aprovacdo do OE. Apenas cinco paises
tém uma prética totalmente restritiva de ndo permitir aumentos: Chile, Franca, Israel, Coreia
e Polbnia. Trés paises tém uma pratica restritiva em algumas areas, combinada com uma
ampla discricionariedade em outros casos. Na Holanda o aumento das despesas aprovadas
na execucgdo do orcamento é permitido sem uma aprovacao parlamentar formal. Na Norue-
ga, 0 aumento de despesas operacionais e de investimento € possivel sem um limite e sem
aprovacao e nos EUA o aumento de despesa € permitido sem um limite e sem aprovacao.
Em geral, os paises da OCDE sao mais restritivos no aumento de despesas discricionarias
do que para despesas operacionais ou de investimento.

Figura 18 - E possivel ao executivo, aumentar ou cortar as despesas aprovadas pelo parlamento no decor-
rer da execucao orgcamental?
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Fonte: Elaboracédo préopria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Database

(OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 74A e 75A

N&o obstante ser permitido aumentar as despesas mesmo depois da aprovagédo do or-

¢amento, muito poucos paises da OCDE permitam tais aumentos sem um limite ou sem a

necessidade de qualquer aprovacdo. Para além da Holanda, Noruega e dos Estados Unidos

ja mencionados acima, estes aumentos também se aplicam na Dinamarca e Estonia para

despesas obrigatorias, no México com discricionariedade, e para despesas operacionais e

de investimento e ainda na Eslovaquia no caso de despesas de investimento.
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Os restantes paises da OCDE que permitem esses aumentos tém estabelecido um pro-
cedimento de aprovacdo. Na maioria dos paises existe uma aprovagao prévia pelo Ministé-
rio das Financas/Economia. Outros paises também exigem a aprovacao pelo Parlamento,
quer seja ela prévia (em 75% dos casos) ou posterior (em 25% dos casos).

A maioria dos paises da OCDE também permitem que o executivo efetue cortes nas
despesas apoés a aprovacao do orcamento, com excecdo das despesas imperativas e inadi-
aveis. Apenas cinco paises tém uma pratica totalmente restritiva de ndo permitir o corte de
despesas: Finlandia, Holanda, Noruega, Suica e EUA. Sete paises tém uma pratica restritiva
de cortes em despesas obrigatdrias combinada com ampla amplitude para cortar despesas
nas restantes trés areas: Austria, Bélgica, Dinamarca, Estonia, Luxemburgo, Portugal e Su-
écia. Por outro lado, trés paises ndo exigem um limite ou aprovagcdo em qualquer um dos
quatro tipos de despesas (México, Eslovaquia e Espanha). Os paises da OCDE sao consi-
deravelmente mais restritivos no corte das despesas obrigatérias do que no corte discricio-
nario, de investimento ou na despesa operacional. Na verdade, a maioria dos paises da
OCDE néo aceita cortes nas despesas obrigatérios apos o orcamento ter sido aprovado pelo
Parlamento.

Ao contrario do regime de aprovagao para 0 aumento das despesas, 0 executivo permite
cortes sem qualquer aprovagcdo em cerca de metade dos paises. A maioria dos outros pai-

ses permite cortes nas despesas, sem limite, mas exige aprovacao.

O RELATORIO SEMESTRAL

Relatérios periddicos, durante o ano, sobre a execucao do orcamento e a revisdo das esti-
mativas or¢camentais ajudam a detetar e gerir o impacto da evolugdo econémica sobre o
orcamento em tempo Util. Incluem informagfes sobre impostos e receitas ndo fiscais e as
despesas em programas e servicos publicos. Tais relatérios identificam qualquer alteracéo
dos pressupostos subjacentes ao orgamento, bem como outros eventos relevantes ocorridos
durante o ano fiscal. De acordo com as melhores préticas para a transparéncia do orcamen-
to (OCDE, 2002), os pressupostos econdmicos subjacentes ao orcamento devem ser revis-
tos e o impacto de quaisquer alteracbes no orcamento deve ser divulgado com periodicidade
pelo menos semestral.

Trés quartos dos paises da OCDE produzem um relatério consolidado a meio do ano.
Este niumero representa uma pequena reducao comparado com o inquérito de 2007, mas as

perguntas ndo sdo completamente comparaveis nos dois inquéritos. Os dados de 2007 in-
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cluem dados obtidos de relatérios mensais, que podem ser menos abrangentes do que um

relatorio de metade do ano.

Figura 19 - N.° de paises que fazem um relatério semestral
ESim = Nado
26 28
. I

2012 2007

Fonte: Elaboragéo propria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Database
(OCDE, 2012) resposta de 34 em 2012 e 31 em 2007 paises a Pergunta 74A e 75A

[11.1.4 PRESTACAO DE CONTAS E AUDITORIA

O RFA é um documento fundamental para a accountability do governo. As melhores praticas
recomendam que este documento deve ser auditado pela instituicdo Suprema de auditoria
em conformidade com as praticas de auditoria geralmente aceites e publicado no prazo de
seis meses apoés o fim do ano fiscal com a indispenséavel anélise pelo Parlamento. Todos os
paises da OCDE tém uma instituicdo mandatada para fazer a auditoria das contas publicas.
No entanto, ha grande variacdo nos paises no que se refere ao tempo que tarda a divulga-
¢ao desse relatorio apos o fim do ano fiscal. Por exemplo, enquanto o México e os Estados
Unidos produzem um RA de fim de ano 3 meses apés o fim do ano fiscal, na Alemanha,
Grécia, Portugal e Reino Unido ele é publicado 11-12 meses apés o final do ano fiscal. A
Espanha publica o relatério auditado 16 meses apos o final do ano fiscal (seis meses apoés a
instituicdo de auditoria receber as contas do governo). No Chile e na Coreia a publicacdo
das contas auditadas néo € aplicavel. A média de nimero de meses ap06s o final do ano que

contas auditadas s&o divulgadas publicamente foi ligeiramente reduzida para 7 meses.

Figura 20 - N.° de meses, apo6s o fim do ano fiscal, para a divulgagéo das contas auditadas.
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Fonte: Elaboracéo prépria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Database
(OCDE, 2012) resposta de 32 paises a Pergunta 6N

71



[1.2. CARACTERISTICAS PROCESSO ORCAMENTAL EM PORTUGAL
[11.2.1 CARACTERISTICAS GERAIS DO PROCESSO ORCAMENTAL
O SISTEMA DE LEIS QUE ENQUADRA O ORCAMENTO

Portugal esteve no grupo dos primeiros paises da OCDE que criaram um enquadramento
juridico para o processo or¢camental.(Curristine et al., 2008) A primeira lei orcamental portu-
guesa foi promulgada em 1761. Esse enquadramento tem vindo a ser alterado ao longo dos
anos. O atual enquadramento juridico do processo orgcamental assenta na Constituicdo de
1976, na Lei de Bases da Contabilidade Publica de 1990, na Lei de Enquadramento Orga-
mental de 2001 (recentemente revista). As leis anuais do OE, os Decretos-lei de execucgédo
or¢camental anuais e as Circulares orcamentais fazem também parte do enquadramento juri-
dico do sistema orcamental portugués. A Constituicdo Portuguesa prescreve em termos mui-
to genéricos o contetdo do OE, as condi¢gfes subjacentes a sua preparacao, o contetudo da
proposta de OE votada pela AR, bem como a autoridade do Tribunal de Contas.

Pela observacédo do Quadro G1 do anexo G, conclui-se que Portugal inclui na constitui-
cdo 4 temas orcamentais: As bases legais, 0s papéis e responsabilidades na preparagéo do
OE, a exigéncia de autorizacdo legislativa para impostos adicionais e reformas fiscais e fi-
nalmente a exigéncia de autorizacdo legislativa para auditoria ao RFA pela SAlI (RA). De
destacar de entre estas quatro opgdes tomadas as bases legais do OE, ja que é a menos
usada pelos restantes paises. Por outro lado, Portugal respondeu neste inquérito que néo
esta na Constituicdo a necessidade de autorizacao legislativa de despesas. Pode-se dizer
que um maior niumero de paises da OCDE, de entre os quais Portugal, abarca 4 temas na
constituicdo. Ha dois paises que incluem na constituicdo todos os temas, a Alemanha e a
Finlandia. De relevar também o Chile que apenas nao inclui na sua constituicdo os preceitos
para as despesas fora do OE e ainda a Frangca com 7 temas. Por oposicdo o Reino Unido, a
Holanda, a Eslovaquia, a Esténia e Israel reportaram ndo terem qualquer dos temas na sua
constituicao.

Pela analise do Quadro G2 do Anexo G, pode-se observar que a moda é a de todos os
temas serem tratados em Leis de valor reforcado. De todos os temas, Portugal, apenas néo
inclui neste nivel da hierarquia das leis, os papéis e responsabilidades na preparacéo e exe-
cucado do OE que relega para regulamentos e circulares. As regras para utilizacdo de fundos

de contingéncia sdo reguladas em Portugal em outras leis.
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PRINCIPIOS ORCAMENTAIS, REGRAS ORCAMENTAIS, RISCOS E RESPONSABILIDADES

AS REGRAS ORCAMENTAIS

Inicialmente as regras orcamentais abrangiam os niveis de défice e de endividamento. No
relatério de 2007 da Comisséo para a Orcamentacao por Programas foi recomendado a in-
troducdo de uma regra de despesa. Ja anteriormente, em 2001, a Comissao para a Reforma
da Despesa Publica tinha sugerido a ado¢édo de uma regra da despesa para limitar o cres-
cimento da despesa corrente. A nova LEO?, recentemente publicada, a Lei n.° 151/2015 de
11 de setembro, inclui um capitulo especifico para as regras orgcamentais, o Capitulo III.

Também os Principios orcamentais estao definidos na LEO do Art.° 9 ao art.®19.

Figura 21 — Quais séo as regras existentes que limitam a politica fiscal em Portugal e na OCDE?
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Fonte: Elaboracg&o préopria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 18
Pela observagdo da Figura 21 verifica-se que Portugal presentemente aplica as regras
orcamentais que sdo mais usadas nos paises da OCDE apenas ndo aplicando a regra da

receita que no entanto s6 € presentemente usada em 5 paises.

AS RESPONSABILIDADES E AUTORIDADES DOS PODERES LEGISLATIVO E EXECUTIVO

Em Portugal, a ACO é denominada Direcao-Geral do Orcamento (DGO), do Ministério das
Finangas. A DGO foi criada ha cerca de 170 anos como Direc¢do-Geral da Contabilidade
Publica. Inicialmente criada para fiscalizar a legalidade, a regularidade e a economia da ad-
ministracdo financeira do Estado, a DGO tem vindo a sofrer alteragbes na sua estrutura e
atribuicdes para responder a alteragdes da organizacdo e do funcionamento do Estado. A
DGO esta sob a tutela do Ministro das Finangas através da Secretaria de Estado do Orga-

mento. Pela analise do Quadro 2 pode-se observar alguma divergéncia entre as func¢des da

24 No seguimento da Proposta de Lei 329/XIl - Aprova a Lei de Enquadramento Or¢camental
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DGO comparativamente com as restantes ACO da OCDE. A divergéncia mais relevante é
verificada na conducdo de negociacdes para a preparacao do OE. Também a autorizacéo
das despesas dos ministérios e a definicdo de limites para as dotacdes ndo é competéncia
da DGO enquanto na maioria dos outros paises € uma responsabilidade das ACO, total ou
partilhada. No que se refere a producédo de relatoérios intercalares, a DGO também aparenta

divergéncia com a maioria dos paises.
Quadro 2 - Responsabilidades da ACO na OCDE e em Portugal

RESPONSABILIDADE DA ACO OchE PORTUGAL
ToTAL PARTILHADA N/A

AUTORIZAR DESPESAS MINISTERIOS 10 8 N/A
CIRCULAR ORGCAMENTO 3 2 ToTAL
COMUNICAGBOES COM O PUBLICO, COMUNICAGAO SOCIAL 15 7 ToTAL
CONDUZIR NEGOCIACOES DO OE 1 N/A
DEFINIR PLAFONDS/OBJETIVOS 5 N/A
DESENVOLVER PROPOSTA OE 0 PARTILHADA
FAZER ORCAMENTOS SUPLEMENTARES 2 ToTAL
MONITORIZAR DESEMPENHO MINISTERIOS 19 7 N/A
PRODUZIR RELATORIOS FINAL ANO 11 3 PARTILHADA
PRODUZIR RELATORIOS INTERCALARES 21 6 7 N/A
PROJEGOES MACROECONOMICAS 8 12 14 N/A
PROJECOES ORCAMENTAIS 12 18 4 PARTILHADA
TESTEMUNHAR PERANTE LEGISLATURA 11 11 12 N/A

Fonte: Elaboracg&o préopria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 5A 1l

A DGO aparenta ter um nivel de responsabilizacdo no processo orcamental de menor
monta do que as restantes ACO, um pouco por oposicao a sua congénere Eslovaca que tem
a responsabilidade total em todos os temas acima mencionados. H& ainda outros paises
onde as ACO tém um papel extremamente relevante:na Irlanda, México, Polénia, Chile, Es-
ténia, Suica, Turquia, Reino Unido, Alemanha, Itdlia, Nova Zelandia, Eslovénia e Estados
Unidos. Por oposi¢cdo na Finlandia, Luxemburgo e Espanha, as ACO tém um papel seme-
Ihante ao que tem a DGO.

Sarmento (2014) afirma que é “junto da DGO que cada uma destas entidades requer 0s
meios financeiros do Orgcamento do Estado para financiar a sua atividade e € a DGO que
estas entidades remetem mensalmente a informagao de prestagao de contas.” Tal afirmacao
parece-nos incongruente com uma ndo monitorizagdo dos ministérios. Também A DGO emi-

te uma sintese da execucdo orcamental o que se configura como uma producao de relaté-
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rios intercalares e a DGO estéa envolvida na definicdo de plafonds mas estes sédo da respon-
sabilidade do ministro das financas.

Em Portugal, o agregado de despesa nédo pode ser excedido a ndo ser que uma das se-
guintes situag@es se verifigue: um organismo gere uma receita propria superior ao previsto;
a legislacédo permita que os saldos transitem de ano; outra UBO pertencente ao mesmo mi-
nistério, ou outro ministério sob o0 mesmo programa orcamental, transfira dotagfes; ou des-
de que o ministério das Financas autorize um aumento do limite superior da despesa, finan-
ciado por uma transferéncia da dotagéo provisional. Na gestéo diaria as reafectagfes orca-
mentais ocorrem com muita frequéncia, sendo as mais habituais aquelas relacionadas com
a disponibilizacdo de recursos adicionais as entidades que ndo tenham capacidade para

abarcar o aumento das remuneragfes determinado pelo Governo.

Figura 22 - Quem aprova a realocacao de dotacdes em Portugal e na OCDE
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Finangas

Fonte: Elaboracdo propria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 34 paises a Pergunta 72

Em reunido com o Primeiro-Ministro, o Ministro das Finangas apresenta o limite agrega-
do da despesa compativel com o cendrio previsto mais recente para a receita e também
com o objetivo para o saldo orcamental definido no Programa de Estabilidade e Crescimen-
to. Em consonancia com as prioridades politicas para 0 ano seguinte o Primeiro-Ministro
define as orientacdes que devem nortear a afetacédo do limite da despesa pelos varios minis-
térios. A proposta inicial de dotacdes é entdo formalmente apresentada ao Conselho de Mi-
nistros no final de julho ou no inicio de agosto. Os limites para a despesa de cada ministério
sao formalmente aprovados na reunido do Conselho de Ministros. Quando os ministros sec-
toriais e o Ministro das Financas divergem relativamente ao limite de despesa proposto, o
Ministro das Financas deve informar o Primeiro-Ministro sobre o impacto das divergéncias
no objetivo para o saldo orcamental. Por analise da Figura 22 e da Figura H1 do Anexo H,

pode-se observar que Portugal esta globalmente alinhado com a OCDE.
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O CENARIO MACROECONOMICO E AS PROJEGOES ORCAMENTAIS

O cenério macroecondmico em Portugal é preparado pelo GPEARI do ministério das
financas. O impacto do orcamento nas previsdes macroeconémicas € calculado de forma
iterativa. Os pressupostos subjacentes a politica orcamental estdo definidos nas
atualizacdes ao Programa de Estabilidade e Crescimento, nas Grandes Opcdes do Plano e
no Documento de Estratégia Orcamental. Posteriormente 0s ministérios tomam
conhecimento desses pressupostos econdmicos quando desenvolvem as suas estimativas
orcamentais. No que diz respeito as ao enquadramento internacional, sdo usadas como
padrdo as previsdes disponibilizadas por organiza¢des internacionais, tais como a Comissao
Europeia, o FMI, ou a OCDE. Também o banco de Portugal, para além do Governo, divulga
previs@es para a economia portuguesa (Curristine et al., 2008).
Pela observacdo da Figura 9 pode-se verificar que Portugal utiliza o mesmo tipo de
instituicAo da maioria dos paises para a preparacdo do cenario macroeconémico e também
analisa de 3-5 anos como mais 19 dos paises.

Pela observacao da Figura 23, verifica-se que Portugal prevé todas as variaveis que sao
mais usadas nos paises da OCDE, sendo de ressaltar apenas a nado incluséo de fluxos mi-

gratorios e passivos com pensdes nao financiadas, que sao tidos em conta hum ndmero

consideravel de paises.

Figura 23 - Quais das seguintes variaveis sado regularmente consideradas/incluidas nas projecdes a
longo prazo fiscais subjacente ao orgamento?
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Taxa crescimento Econdmico
Tendéncias Desemprego

Efeito reformas significativas (pensdes, etc.)
Taxas Juro L/P divida Governo
Alteracdo demografica

Custo Cuidados Saude

Taxas Juro C/P divida Governo
Obrigagdo Pensdes Servidores Publicos
Projecdo défice Orcamental

Taxa Cambio

Fluxos Eimigracdo/emigracdo

Passivos c/pensdes ndo financiadas
Contabilidade Intergeracional

Fonte: Elaboracéo prépria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Database
(OCDE, 2012) resposta de 34 paises a Pergunta 16
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[1.2.2 A FORMULAGAO DO ORCAMENTO

Em Portugal, o processo de elaboracdo do OE segue uma sequéncia partindo de uma defi-

nicdo genérica da politica, para obter os limites detalhados dos orgcamentos. (top-down)

Figura 24 - Limites maximos para a solicitagéo inicial de Orgamento dos ministérios
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Ndo existem limites
No nivel entidade ou outro nivel organizacional

Outros niveis agregados (Programa/setor)

Limite geral despesa ministério setorial

Fonte: Elaboracéo propria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Database
(OCDE, 2012) resposta de 34 paises a Pergunta 31

Tendo em conta as prioridades politicas, o Ministério das Finangas determina uma proposta
de dotac&o a atribuir aos varios ministérios para a execu¢ao do ano em causa. A DGO prepara
uma afetacdo prévia da despesa dos ministérios. No decorrer de junho e julho, o Ministro das
Finangas mantém contactos informais com os Ministros. Juntamente com a aprovagdo desses
limites de despesa, a DGO emite uma circular orgamental especificando as normas a observar
pelas entidades de despesas, tendo em consideracdo as dotagdes aprovadas. As normas emiti-
das cobrem em especial as despesas com o pessoal e a receita, propria e consignada.

Observando a Figura 24 pode-se verificar que Portugal ndo segue a forma mais usada de
estabelecer limites para a solicitagéo inicial de orcamentos por parte dos ministérios setoriais,
preferindo estabelecer limites ao nivel do programa/setor em vez de o efetuar ao nivel ministeri-

al, como é feito por mais paises.

Figura 25 - Que tipo de informacao esta contida na circular do orcamento emitida pela ACO para guiar
0s preparativos dos ministérios para o OE
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Pressupostos macroecondmicos usados processo de
OE
Conjunto regras para processo orcamento principais
formularios para apresentacdo estimativas

Fonte: Elaboracédo prépria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 32
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Observando a Figura 12, pode-se ver que em 2007, existia um maior nimero de paises a
estabelecer limites em outros niveis agregados do que a definir um limite geral, tendéncia que
se inverteu em 2012 e que nao tera sido seguida por Portugal que manteve o mesmo tipo de
limite que tinha em 2007.

No que diz respeito a Figura 25 pode-se também verificar gue em Portugal a circular do or-
camento apresenta as regras principais do OE e os formulérios para a submissdo das propostas

de OE pelos organismos.
[11.2.3 APROVACAO E EXECUCAO DO ORCAMENTO

“A Comissdo Parlamentar de Orgcamento e Financas desempenha uma funcdo importante na
discussdo orgcamental na AR. Apos a apresentacdo do OE pelo Ministro das Finangas, a
Comissdo de Orcamento e Finangas e as comissdes sectoriais dao inicio a discussédo. Os
elementos da Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAO) dispdem 15 dias para analisar
a proposta de orgamento. Cada comisséo sectorial devera apresentar 0os seus pareceres
sobre a proposta orgamental do governo no prazo de 15 dias apds a apresentagdo do OE a
AR. A Comissdo de Orcamento e Financas, de um modo geral, emite 0 seu parecer formal
sobre a proposta orcamental do governo no prazo de 20 dias ap0s a apresentagédo do Minis-
tro das Financgas. Este parecer é necessario para que a proposta de orgamento possa ser
submetida a debate, assim como para a vota¢do dos principios gerais em sessao plenaria
convocada exclusivamente para esse fim. Esta sessdo plenaria e o debate geral ocorrem
tipicamente em Outubro, e tém a duracéo de trés dias.” (Curristine et al., 2008)
No principio de Novembro, a Comissao de Or¢camento e Financas realiza audiéncias com o
Ministro das Finangas, com o0s ministros sectoriais, com representantes das autoridades
locais e com outros peritos. Podem ser propostas alteracdes quer pelos deputados quer pe-
los partidos politicos desde que figuem explicados os efeitos e o0 impacto orcamental. As
alteragcbes propostas sdo votadas na Comissdo de Orcamento e Financas no prazo de 20
dias ap6s o debate na sessédo plenaria. Por fim, a sesséo plenéria vota as alteracdes pro-
postas pela Comissao e o orgcamento, na globalidade.

“A AR detém poderes ilimitados para alterar a proposta do executivo, podendo aumentar
a despesa ou reduzir a receita, sem se encontrar vinculada a qualquer regra restritiva duran-
te o processo de alteracdo da proposta orcamental. Apesar disso, na pratica, s6 um namero

reduzido de altera¢cGes foram aprovadas pela AR, nestas condi¢des.” (Curristine et al., 2008)
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Figura 26 - Tempo para a apresentacdo do OE e do seu debate parlamentar

W <3 Meses > 3 Meses

21 15
1 1
OCDE Portugal | OCDE Portugal |
| Apresentacdo OE antes do inicio do ano | Tempo de debate parlamentar do OE |

Fonte: Elaborag&o propria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 61

Pela analise da Figura 26 pode-se ver que em Portugal tanto o tempo de apresentacao
da proposta de OE como o tempo disponivel para debate é inferior a 3 meses. O orgamento
é apresentado habitualmente dois meses e meio antes do inicio do periodo a que diz respei-
to e ha cerca de um més e meio para debate legislativo®. Em relacédo aos restantes paises

estes periodos revelam que Portugal ndo esta neste ponto divergente com a generalidade.
A APROVAGAO DO ORCAMENTO

A Proposta de Lei do Orcamento de Estado em Portugal é acompanhada por: (1) Desenvol-
vimentos orcamentais; (2) Relatorio; (3) Elementos informativos - podem ser apresentados
separadamente ou integrados no relatério; (4) Outros elementos necessarios a justificacéo
das decisdes e das politicas orcamentais e financeiras apresentadas.

O articulado da lei contém: (1) uma Definigao dos limites agregados de despesa e apro-
va 0s orgcamentos dos servi¢os; (2) Discrimina as receitas, despesas e o financiamento, com
desagregacédo das despesas por classificacdo econdmica, organica e funcional; (3) Estabe-
lece limites de endividamento aplicaveis as Administragdes Local e Regional, para cumprir
com os objetivos fixados no Programa de Estabilidade e Crescimento; (4) Estabelece o en-
guadramento de médio e longo prazo para a despesa publica.

Por observacéo da Figura 27 pode-se verificar que em Portugal apenas néo se incluem
os planos financeiros globais. Na apresentacdo do OE também nao esta incluida nenhuma

perspetiva de mais de 10 anos para as receitas e despesas agregadas.

25 No entanto cabe informar que a nova LEO aprovada este més, aumentou este tempo em 15 dias
ao considerar agora o dia 1 de outubro como data de apresentacdo do OE.
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Figura 27 - Na apresentacédo dos documentos de orcamento do governo central ao legislativo, qual dos
seguintes elementos estédo incluidos?

B OCDE m Portugal

Prioridades do Orgamento
Objetivos politica fiscal M/P

Pressupostos macroeconémicos

Ligacéo dotactes com unidades administrativas (Ex.: Ministério,
agéncia)

Dotagdes claramente definidas para votagao pela legislatura

Perspectiva M/P receitas/despesas agregadas (quadro despesas M/P)

Metas de desempenho néo financeiras para programas e/ou unidades
despesas OE

Lista completa despesas fiscais (isengdes, dedugdes e créditos)

Texto legislagdo para politicas propostas OE

Plano financeiro anual englobando todas receitas/despesas (incl.
extraorgamentais e fora do OE)

Plano financeiro anual englobando todas receitas/despesas todos niveis
governo (incl. regionais e locais)

Perspectiva L/P receitas/despesas Agregadas (10 ou mais anos)

Fonte: Elaboracg&o préopria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 6 h-i

A EXECUCAO DO ORCAMENTO

A lei do orcamento aprovada pela AR contém mapas com classificagcao organica, por funcao
e por classificagdo econdmica e diversos mapas informativos combinando as diversas clas-
sificacdes, tal origina um numero elevado de dotagdes submetidas a aprovacédo do parla-
mento. Portugal ostenta um dos numeros mais elevados de dotagBes apresentadas na
aprovacao do OE. Estando em divergéncia em 2012 (46000 dotac¢des) quando ndo o estava
em 2007 (752 dotacBes). Nao se consegue percecionar 0 que tera levado neste inquérito a

este numero de tal forma discrepante.

Figura 28 - Numero de dotacgdes iniciais contidas no OE

W 2007 m2012
B
OCDE Portugal OCDE Portugal OCDE Portugal

[any

OCDE Portugal
<300 300-1000 1001-2000 >2001

Fonte: Elaborac&o propria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta dos paises a Pergunta
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REAFECTAGAO DE FUNDOS APROVADOS

Podem também ocorrer reafectacées entre diferentes rubricas do orcamento do organismo
ou entre subdivisbes orcamentais. Estas reafectacbes podem verificar-se entre organismos
gue se encontrem sob o mesmo capitulo orgénico, desde que a categoria funcional implicita

ao orcamento se mantenha inalterada.

Figura 29 - Restri¢des a realocagdo em 2012

B OCDE ™ Portugal

Outro tipo de permissao
E permitida sem limite

E permitida até um determinado limite

Ndo é permitida reafetacdo

Fonte: Elaboracéo propria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 72

A Figura 30 sugere que Portugal permite realocacdes, sem limites mas como necessi-
dade de autorizag&o. Tal procedimento € habitual nos paises da OCDE, existindo no entanto

um maior numero de paises que efetuam realocac6es com um limite.

POSSIBILIDADE DE AUMENTAR OU CORTAR O ORCAMENTO INICIAL DAS UNIDADES BENIFICIARIAS
DE ORCAMENTO

Quadro 3 - E possivel ao executivo, aumentar ou cortar as despesas aprovadas pelo parlamento no
decorrer da execugdo orgamental?

OCDE PORTUGAL
E PERMITIDO | NAO E PERMITIDO | E PERMITIDO | NAO E PERMITIDO

INVESTIMENTO

AUMENTAR 24 9 1
CORTAR 27 6
OPERACIONAL
AUMENTAR 22 11 1
CORTAR 28 5
IMPERATIVO

AUMENTAR 22 11

CORTAR 11 22

DISCRICIONARIO

AUMENTAR 20 13 1
CORTAR 25 8 1

Fonte: Elaboragéo prépria com dados obtidos em International Budget Practices and Procedures Da-
tabase (OCDE, 2012) resposta de 33 paises a Pergunta 74A e 75A
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Se as dotac¢des orcamentais de outros organismos dentro do mesmo ministério puderem
compensar as despesas nao previstas, essas reafectacdes podem ocorrer em algumas cir-
cunstancias. Caso tal ndo se verifique, o Ministério das Financas podera cobrir as necessi-
dades adicionais por descongelamento das verbas inicialmente reservadas ou recurso a
dotacdo provisional. Antes de aprovar um pedido de financiamento por recurso a dotacao
provisional, o Ministro das Finangas, ou o Secretario de Estado do Orgamento, decide se o

autoriza ou ndo, baseando a sua decisdo na analise da DGO sobre os méritos do pedido.
[11.2.4 PRESTACAO DE CONTAS E AUDITORIA

O RELATORIO DE AUDITORIA

Figura 30 - N.° de meses, apo6s o final do ano, de disponibilizagdo do Relatdrio de Auditoria as con-
tas de final do ano

B OCDE m Portugal

o

<3 Meses 3-5 Meses 6-8 Meses 9-11 Meses  12-14 Meses  15-17 Meses

O Tribunal de Contas é o 6rgao oficial de auditoria em Portugal (SAIl). A sua autoridade
tem suporte na Constituicdo da Republica Portuguesa. Todas as despesas publicas sao
sujeitas a revisdo do Tribunal de Contas. A Conta Geral do Estado € apresentada & AR até
30 de Junho do ano seguinte. O Tribunal prepara um relatério anual que é apresentado a
AR antes do final do ano. A AR efetua um voto formal na aprovacéo da Conta Geral do Es-
tado.

Pela analise da Figura 30, pode-se verificar que Portugal é dos paises onde o RA é di-
vulgado mais tarde. No entanto o prazo esta conforme com o definido no Manual de Transpa-
réncia Fiscal do FMI que sugere 1 ano. O critério mais apertado que foi definido pelo IBP (6 me-

ses) nao é respeitado por Portugal nem por mais 17 paises constantes da base de dados.
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CONCLUSAO

O processo orcamental evoluiu ao longo dos tempos. Hoje este processo tende a ser pro-
gressivamente mais avaliado tendo em conta que os recursos por ele arrecadados devem
ser devolvidos a sociedade na forma de bens e servigos. A lei deixa de ser o Unico instru-
mento de garantia dos cidadaos. Para além do enquadramento normativo é necessario que
a sociedade se envolva no processo. Assim, o controlo social e a accountability ganham
forma. Os cidadéos em parceria com os érgaos proprios da AP procuram o controlo institu-
cional, como forma de dirigir o uso dos bens publicos para as areas de interesse comum.

As instituicdes orcamentais, tém desempenhado historicamente um papel critico em di-
recdo a uma governanca publica agil e accountable. No entanto, os eleitores ndo estdo ain-
da satisfeitos com este progresso devido a permanéncia de problemas significativos. Um
orcamento abrangente que inclua todas as operac¢des do governo, baseado em resultados,
demonstrando o seu desempenho, com transparéncia no processo orgamental e que seja
um instrumento para a gestdo estratégica e capacitacdo do cidadao é visto como um ele-
mento importante para superar as limitagdes percebidas das instituicbes orcamentais. Tam-
bém os modelos de gestdo publica tém evoluido procurando este enfoque nos resultados e
almejando a Accountability. As instituicbes orgcamentais e o processo orgamental cumprem
varias funcdes importantes que incluem a definicdo de prioridades para a afetacao dos re-
cursos publicos, o planeamento para alcancar as metas de politica, o estabelecimento do
controlo financeiro para garantir a conformidade com as regras e finalmente gerir as opera-
¢Bes com prudéncia, eficiéncia e integridade, assegurando assim a accountability aos con-
tribuintes.

Assim tem-se procurado dotar os orcamentos de diversos instrumentos que procurem
satisfazer os contribuintes e construir um processo orcamental sélido e transparente. E para
isso essencial ter regras claras para a formulacdo, execucédo e prestacdo de contas do OE e
para tal ter um sistema de leis do Orcamento bem construido e passivel de ser corretamente
aplicado. E também fundamental a existéncia de uma afirmac&o clara dos objetivos de poli-
tica orcamental de médio prazo. Deve-se também acautelar a probabilidade dos resultados
or¢camentais e fiscais poderem diferir dos resultados planeados capacitando os orgamentos a
enfrentar esses riscos. A definicdo de regras fiscais € outro dos elementos a ter em conta. Os

limites numéricos que elas estabelecem ddo uma orientacdo operacional a AP. Também os
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principios orgamentais desempenham um papel importante. Estes principios tém-se direcio-
nado, mais recentemente, para 0s processos de prestacdo de contas, procurando a compara-
bilidade entre os processos or¢camentais dos Varios paises pela utilizacdo de principios co-
muns que os regem. As responsabilidades do executivo e da legislatura também devem estar
claramente definidas e determinadas, € necessario que todos saibam qual é a sua obrigacdo
no processo e o dever dos restantes intervenientes de uma forma clara.

Para além deste enquadramento normativo, no seio da OCDE, Banco Mundial, FMI e do
IBP (International Budget Partnership), diversos especialistas tém refletido sobre as melhores
formas de formular, aprovar e prestar contas dos orcamentos publicos. Estas instituicdes pro-
duzem relatérios, estudos e inquéritos regularmente procurando harmonizar os processos e
fornecendo bases para reflexdo. Outro importante grupo de reflexdo esta no seio da OCDE, o
Senior Budget Officials networks (SBO), onde os responsaveis das ACO dialogam sobre prati-
cas e agendam reunides e grupos de trabalho. Procuram-se assim no seio de todos estes
grupos de trabalho e reflexdo chegar a trajetérias comuns, a caminhos que todos em conjunto
podem percorrer para fortalecer os seus sistemas orgcamentais.

No caso do Or¢camento portugués, partiu-se de um relatério, “Avaliagdo do Processo Or-
camental em Portugal” (Curristine et al., 2008), onde o sistema orgcamental foi avaliado por um
grupo de peritos com a ajuda das autoridades portuguesas.

Este relatério sugeriu melhorar o processo de elaboracdo do OE, sendo para tal neces-
sario um abrangente quadro plurianual para a despesa, procurando dar estabilidade e credi-
bilidade aos objetivos orcamentais. Foi também proposta a adocao de uma regra de despe-
sa para ajudar a promover a disciplina orcamental. Outro tema que careceu ser melhorado
foi a avaliacdo das previsbes macroecondémicas por um painel de peritos independentes,
como uma das alteracdes necessarias para garantir uma maior transparéncia do orcamento.
O papel da DGO também foi escrutinado neste relatério que propds a sua revisédo almejando
gue o organismo tivesse uma visdo mais global de todo o orcamento em vez de uma focali-
zacao excessivamente detalhada. Sugeriu-se ainda a criagdo no ambito da DGO de uma
equipa para analise dos programas.

A avaliagdo também foi no sentido de propor a melhoria do papel da AR no processo or-
camental, nomeadamente no periodo que esta tem para a discussao do OE, propondo o seu

alargamento para pelo menos 3 meses. Sugere-se ainda que a Comissao de Orcamento e
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Financas da AR adote uma abordagem top-down, focando-se sobretudo na aprovacéo do
montante total dos principais agregados. A AR deve ainda ser envolvida na definicdo de um
novo orgamento por programas.

Por altimo, procurando simplificar o processo de execucdo e o processo de controlo fi-
nanceiro, a Avaliacdo sugere a transferéncia da responsabilidade primaria pela execucéo
orcamental para os organismos que executam a despesa bem como o refor¢o da responsa-
bilizagdo dos ministérios setoriais e a implementacéo de uma contabilidade patrimonial.

O OE é constantemente pressionado, por despesas excessivas, desempenho econémi-
co pouco pujante, défices elevados, fragmentacéo institucional e por entidades nacionais e
internacionais que pretendem que o OE Portugués atinja objetivos e produza resultados. As
trajetérias estabelecidas internacionalmente, pela OCDE, Banco Mundial, FMI ou pela co-
missdo Europeia tendem a harmonizar os processos orcamentais a nivel mundial, permitin-
do efetuar um enquadramento mais rigoroso do processo orgcamental portugués assim como
compara-lo com os processos existentes nos demais paises.

Ao comparar as recomendacdes do relatério de Avaliacdo do Processo Orcamental em
Portugal (Curristine et al., 2008) com os resultados do inquérito “International Budget Practices
and Procedures Database” (OCDE, 2012) poder-se-a verificar como Portugal tem acomodado
essas sugestdes no seu processo orcamental.

A partir de 2011, o Governo apresentou a AR, em substituicdo da orientacéo da politica
or¢camental, uma proposta de lei sobre o quadro plurianual de programacdo or¢camental. A
proposta incluiu a descricdo das politicas previstas a médio prazo com impacto nas financas
da AP (Quinta revisdo da LEO). O quadro plurianual de programacédo orcamental define os
limites da despesa da administracéo central para cada programa e € atualizado anualmente,
para os quatro anos seguintes, na Lei do OE, em consonancia com 0s objetivos estabeleci-
dos no Programa de Estabilidade e Crescimento. O processo orgcamental inicia-se com a
revisdo anual do Programa de Estabilidade e Crescimento, o qual especifica as medidas de
politica econdmica e orgamental, os seus efeitos financeiros e o respetivo calendario de
execucdo. A elaboracdo dos orcamentos passa a ser enquadrada pelo quadro plurianual de
programacédo orcamental, integrando (de forma obrigatéria) os programas, medidas e proje-

tos ou atividades que implicam encargos plurianuais.
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Publicada no decorrer do més de setembro de 2015, a nova LEO, fixa tetos plurianuais
para a despesa publica de cada programa or¢camental cumprindo com as sugestfes que
foram dirigidas a Portugal.

O Conselho Econdmico e Social (CES), o Concelho de Finangas Publicas (CFP) e o Tri-
bunal de Contas sdo unanimes em considerar 0s cenarios macroeconémicos, em regra tra-
cados pelos sucessivos orgcamentos, como excessivamente otimistas. Um relatério do Con-
selho de Financas Publicas (2012) diz mesmo: “(...) diversos governos tém vindo a confiar
na avaliacdo das previsdes oficiais por uma instituicdo independente equipada para o efeito
tendo mesmo, em alguns casos, prescindido integralmente da elaboragéo de previsdes ofi-
ciais. A previsdo por uma instituicdo independente implica que a entidade a quem ela é con-
fiada seja absolutamente transparente quanto as metodologias, hipéteses e dados que utili-
za. (...) 7. Afigura-se entdo que este ponto especifico necessita de maior aprofundamento e
reflexdo. As orientacdes para a construcao destes cenarios tém vido a ser dirigidas no senti-
do de transferir as responsabilidades pela sua elaboragdo para uma instituicdo independen-
te. Alguns paises utilizam outras instituicdes do governo para o desenho do cenario macroe-
conoémico, no entanto o questionario da OCDE (OCDE, 2012) mostra que apenas 4 paises
tém o seu cenério feito por instituicbes independentes, e na maioria dos paises (18) esse
enquadramento € da responsabilidade da ACO. Neste caso a situacdo portuguesa nao é por
isso muito distinta do que acontece nos outros paises. O GPEARI é o responsavel por tais
cenarios, com a pronuncia do CES, Tribunal de Contas e Conselho de Finangas Publicas,
entre outras instituicdes nacionais e internacionais, que tém vindo a pressionar de alguma
forma para uma apresentacdo mais transparente e realista possivel. Uma sugestdo para a
melhoria deste processo passara por dar ao CES, CFP e Tribunal de Contas mais condi¢des
para uma revisao pertinente e informada do enquadramento macroeconémico e tempo sufi-
ciente para que as suas propostas possam ser acolhidas e acomodadas solidificando assim
0 cenario e procurando garantir a sua maior adequacao e transparéncia.

As necessidades de melhoria que sdo descritas no relatério da OCDE (Curristine et al.,
2008) relativamente ao papel da DGO na elaboracdo do Or¢camento foram agora fortemente
atendidas. De fato a Exposi¢do de Motivos contida na proposta de Lei n.°329/XIl (2015) que
viria a originar a Nova LEO diz que:”(...) assegura que a orgamentagcao por programas esta

efetivamente focada na obtencdo de resultados, suscetiveis de ser avaliados com recurso a
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um conjunto de indicadores mais relevantes. Este objetivo visa contribuir para uma alteracéo
de paradigma no funcionamento das administracbes publicas, dando um contetdo concreto,
quantificavel e avaliavel ao principio da economia, eficiéncia e eficacia, aumentando simulta-
neamente a transparéncia orgamental. De notar que o sucesso desta orientagdo condiciona,
em larga medida, a redefinicdo do papel do Ministério das Financas e dos ministérios setoriais
ao longo de todo o ciclo orcamental”. Tal afirmagéo sugere uma redefinicdo do papel do Minis-
tério das Finangas e por consequéncia da DGO reforcando o papel dos ministérios setoriais.
Deve-se referir que foi na analise do Quadro 2 que se constatou alguma discrepancia entre os
papéis das ACO, de um modo geral, e o papel da DGO. Recentemente Sarmento (2014) diz
que: “A principal razdo da fragmentagado organica excessiva reside no numero muito elevado
de entidades orcamentais e na falta de intermediacdo or¢camental dos Ministérios sectoriais.
Comparando com outros paises europeus, Portugal apresenta um elevado nimero de entida-
des orcamentais, embora, nos ultimos anos, se tenha assistido a um esfor¢o para a redugéo
do seu numero. Todas estas entidades orgamentais mantém um relacionamento direto com o
Ministério das Financas, enquanto Ministério gestor do OE. E junto do Ministério das Financas,
mais precisamente junto da DGO, que cada uma destas entidades requer os meios financei-
ros do OE para financiar a sua atividade e é a DGO que estas entidades remetem mensal-
mente a informagéo de prestacdo de contas. Este arranjo institucional ndo olha para a entida-
de orcamental como parte de um Ministério ou de um Programa orgcamental mas como uma
entidade individual e autbnoma.” Sarmento sugere uma estrutura que se reproduz nas Figuras
I1 e 12 do Anexo I.

No que diz respeito ao papel da AR, este ponto aparenta ja estar bastante bem acomo-
dado pelas alteracdes efetuadas na nova LEO, que prevé agora o dia 1 de outubro como
data para entrega da Proposta de OE do Governo a AR, passando assim a coincidir com as
sugestbes enderecadas para atingir pelo menos 3 meses de periodo de analise. Também ao
prever um maior escrutinio dos totais agregados no OE, a atencdo da Comissao de Orca-
mento e Finangas da AR dever4 mudar o seu foco para coincidir com esta nova realidade
utilizando assim a abordagem top-down.

Se o papel na elaboragéo do orgcamento mudou, a sua execucao ira seguir 0 mesmo per-
curso exigindo uma maior responsabilidade dos organismos que executam a despesa bem

como o refor¢o da responsabilizacdo dos ministérios setoriais.
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Resta ainda referir no seguimento das sugestdes do relatorio de Avaliagdo que foi tam-
bém publicado o Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as Administracdes Publica (De-
creto-Lei n.° 192/2015 de 11 de setembro) que procura resolver a coexisténcia de diversos
sistemas contabilisticos na AP o que origina “fragmentacgéo e inconsisténcia” (preambulo do
Decreto-Lei n.° 192/2015 de 11 de setembro) procurando agora implementar a base de acrés-
cimo na contabilidade (patrimonial) e relato financeiro, permitindo ainda uniformizar os proce-
dimentos e aumentar a fiabilidade da consolidacéo de contas.

Todo o novo contexto da nova LEO assenta na criagdo de um novo enquadramento, que
a lei prevé num articulado preambular que define ainda a necessidade de acomodar um nua-
mero consideravel de leis estruturantes para o processo or¢camental e estabelece um prazo
de trés anos para o fazer.

Afigura-se por isso, que a implementacdo da nova LEO serd um marco importante para
aproximar Portugal das melhores praticas internacionais. E fundamental que o resultado final
da nova LEO permita obter regras claras, procedimentos bem definidos e uma aplicabilidade
pratica perfeitamente exequivel e fluida. Pela leitura da sua exposicdo de motivos pode-se
verificar que a intencdo na construcdo da Lei é a de conseguir que Portugal alcance as melho-
res praticas para o processo orcamental.

O presente trabalho permitiu uma reflexdo, sobre o processo orcamental, possibilitando
atestar que Portugal se vem enquadrando nas melhores praticas internacionais e que por
iSSO 0 processo or¢camental portugués mais que uma tendéncia, passou a seguir uma traje-

toria de maior rigor.
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