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ii. RESUMO

Apos a crise econdmica e financeira de 2008, a politica orgamental € uma tematica prioritaria
na agenda politica da Unido Europeia. Devido a importancia da politica orcamental, os Estados-
Membros debrucaram-se sobre a reconstrucdo econdémica e monetaria para a existéncia de uma
reabilitacdo da crise, construindo um novo regulamento sobre os valores do défice orcamental
redigidos no Tratado de Maastricht. Nos dias que decorrem, Portugal é apontado como um dos
Estados-Membros mais afetados com a crise econémica, apresentando e ultrapassando valores
exorbitantes de défices orcamentais, devido as decisdes politicas impostas pelos governos
portugueses tendo, inclusive, de pedir ajuda monetaria ao Fundo Monetario Internacional. A
presente investigacdo de caracter exploratorio, através de uma metodologia quantitativa,
pretende identificar quais os fatores que influenciam o incumprimento do défice orcamental em

Portugal.

Palavras-Chave: Crise Econémica e Financeira, Tratado de Maastricht, Politica Orgamental e
Ciclos Politico-Econdmicos.

iii. ABSTRACT

Following the economic and financial crisis of 2008, fiscal policy is a priority issue on the
political agenda of the European Union. Due to the importance of fiscal policy, Member States
have engaged in economic and monetary reconstruction for the rehabilitation of the crisis by
constructing a new regulation on the values of the budget deficit drafted in the Maastricht
Treaty. In recent days, Portugal has been one of the Member States most affected by the
economic crisis, presenting and surpassing exorbitant amounts of budget deficits, due to the
political decisions imposed by the Portuguese governments and even requesting monetary aid
from the International Monetary Fund. The present exploratory research, through a quantitative
methodology, intends to identify the factors that influence the non-fulfillment of the budget

deficit in Portugal.

Keywords: Economic and Financial Crisis, Maastricht Treaty, Budgetary Policy and Political-

Economic Cycles.
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1. INTRODUCAO

No decorrer do ano de 2008 o mundo assistiu a uma explosdo de uma bolha imobiliaria e
bancaria nos Estados Unidos da América, criando, consequentemente, uma crise econémica e
financeira mundial. A explosdo da bolsa econémica deixou o resto do mundo, e principalmente
a Europa, numa instabilidade econdmica nunca antes vista apds a Grande depressdo de 29
(EUA) e a Segunda Guerra Mundial (1939-1945) — “Quando os EUA espirram o resto do
mundo constipa-se .

Para a interpretagdo desta crise economica é primordial o conhecimento dos conceitos
que despoletaram esta crise global desencadeada em 2008 - crise bancaria; crise economica;
crise fiscal; Eurocrisis (Kickert et al, 2015, p.565).

A crise bancéaria surge em 2008 no momento em que diversos bancos e outras
instituicOes financeiras, realcando Wall Street, entraram em choque e colapsaram, fazendo com
gue os governos dos diversos estados se vissem obrigados a criar medidas de apoio de forma a
salva-los da faléncia (Kickert et al, 2015, p.570). Numa segunda fase da crise, em 20009,
deparamo-nos entdo com uma crise econdmica global, na qual se assiste a um declinio
generalizado da economia e da empregabilidade, forgando os paises europeus darem prioridade
a adocdo de medidas de restabelecimento econdmico (Kickert et al, 2015, p.570-571). Estas
duas fases da crise global originaram a necessidade de uma consolidacéo fiscal, uma vez que
surgiram défices excessivos por parte de muitos Estados-Membros europeus, em que 0S
governos foram obrigados a implementar medidas de estabilizacdo orcamental para que o
programa do Orgamento do Estado equilibrasse o seu défice orcamental (Kickert, 2015, p.571).

Atualmente, a economia dos Estados democraticos rege-se por diversos fatores, tais
como os ciclos econdmicos que apresentam a taxa do desemprego e a estabilizacdo de precos e
também ciclos politico-econémicos ligados aos ciclos eleitorais e aos partidos politicos.

A luz das duas grandes reformas feitas ao Pacto de Estabilidade e Crescimento, uma em
2005 e outra em 2011, com o objetivo de o tornar mais claro, conciso e de tomar rédeas de
forma a garantir que os Estados-Membros ndo obtenham défices excessivos, isto é, que ndo
ultrapassem os 3% redigidos no Tratado de Maastricht. Ao longo da investigacédo verificar-se-
& que devido a crise econdmica e financeira de 2008, Portugal ndo tem cumprido as regras
estabelecidas pela instituicdo supranacional (Unido Europeia) - sendo este também um dos

fatores que se averigua como causa do incumprimento do défice orcamental.



Deste modo a presente dissertacdo, de caracter exploratorio e quantitativa, tem como
objetivo a anélise e identificacdo dos fatores que influenciam o incumprimento do défice
orcamental em Portugal.

O caso empirico desta investigacdo sera Portugal, um dos paises periféricos do
continente europeu e também um dos mais abalados com a crise econdmica e financeira, cujo
pico mundial ocorreu em 2008. Apesar do caso em estudo ser o Estado Portugués, é de realgar
que a consolidacao de medidas efetuadas a todos os Estados-Membros com défices excessivos
seguem um padrdo semelhante no que concerne as medidas de reducdo, inicialmente
consideradas pequenas e temporarias, mas que rapidamente se transformaram em cortes
radicais tomadas como prioridades politicas (Kickert et al 2015, p.565-567).

Os objetivos desta investigacdo passam pela interpretacdo e pesquisa dos fatores que
sdo essenciais para a explicacdo dos défices excessivos em estados democraticos, através de
uma andlise de caracter quantitativo e exploratorio. E igualmente necessario analisar e avaliar
o0s orcamentos segundo o papel do Estado, uma vez que a ideologia do préprio governo, seja
ele de direita ou de esquerda, tem uma grande influéncia nas decisGes tomadas a nivel da politica
orcamental.

Tendo em conta os conceitos de Crise econdmica e financeira, Tratado de Maastricht,
Politica Orcamental e Ciclos politico-econdémicos, que descrevem a fundamentacdo teérica a
este estudo e que sustentam os objetivos e as hipoteses para ele desenvolvido, a investigacdo é
estruturada por cinco capitulos: 1) Enquadramento institucional e legal, assentando a descricédo
do registo legal das regras orcamentais europeias; 2) Enquadramento teorico, que pretende
apresentar estudos ja realizados; 3) Metodologia, demonstrando o desenho da pesquisa; 4) A
Politica Orcamental portuguesa, tendo como protagonista a economia de Portugal; 5)
Desequilibrio Or¢amental, onde surge uma andlise dos orcamentos de Estado; 6) Resultados,
gue consiste numa avaliacdo dos fatores que influenciam o défice no panorama da economia

portuguesa; e, por fim, 7) Conclusdo, dedicada a uma reflexao final dos respetivos resultados.



2. ENQUADRAMENTO INSTITUCIONAL E LEGAL
2.1. Da crise bancéaria a crise da Zona Euro

Apos a Grande Depressdo e com o surgimento do acordo de New Deal?, redigido por Roosevelt,
cujo intuito passava pela restauragdo da prosperidade e fazer o mundo capitalista renascer, este
pensava-se pronto para sobreviver a qualquer lasca econémica (Limoncic, 2003, p.20). E em
2008 que o sonho americano econdmico desencadeia uma das piores crises financeiras pos a
Grande Depressdao de 1929, onde as instituicGes bancérias e a bolha imobiliaria colapsaram
trazendo consigo ndo s6 uma grande divida, como também uma nuvem negra para todos 0s
cantos do mundo, com grande incidéncia na Europa (Pereira, 2009, p.133). As principais
consequéncias desta crise fizeram-se sentir em momentos de recessdao onde o desemprego
disparou (Consténcio, 2010, p. 33), o0 poder de compra reduziu (Santos, 2016, p.10) e muitas
empresas declararam faléncia devido & falta de investimento (Constéancio, 2010, p. 33).

Com o surgimento da crise econdmica em 2008-2009, foram vérios os indicadores
sociais afetados, forcando os governos a tomarem medidas urgentes para prevenir um novo
colapso. O desemprego fora um dos indicadores mais abalados ao longo dos primérdios da
crise, tendo a Zona Euro registado a maior taxa de desemprego, principalmente entre os jovens
— “O desemprego entre 0s jovens na zona do Euro é mais de duas vezes o numero de adultos
trabalhadores (...)” (Steinberg, 2009).

! Plano implementado nos Estados Unidos da América (1933-1937) com o objetivo de recuperar a economia
americana.
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Figura 2.1.1 Evolugdo da taxa de desemprego nos Estados Unidos da América e na Unido Europeia, fonte Banco Mundial

A adaptacdo da Zona Euro a crise ndo fora tdo gloriosa como se pensava e a Europa
demonstrou-se inabilitada para lidar com a instabilidade econdémica que se imp6s no mundo
global (Monteiro et al, 2011, p. 22). E entdo, em 2010, que surge a crise da divida da Zona
Euro, consequéncia do endividamento pablico e também da alteracdo do comportamento dos
mercados (Martins, 2012, p.3-6). Com a crise, os Estados-Membros comecaram- em alguns
paises- ou continuaram a apresentar défices excessivos de endividamento, o que impossibilitou

o financiamento das suas dividas de forma a reduzir os défices (Kickert et al, 2015,p. 565).

2.2. As reformas da instituicdo supranacional perante a crise financeira

O Tratado de Maastricht consistiu na arquitetura e definicdo de estratégias de integracdo dos
Estados-Membros que incorporavam a Unido Europeia, para a existéncia de estabilidade
politica, econdémica e social no quadro europeu (Tratado de Maastricht, 1992, p.7). Para além
de ter sido redigido num contexto de estabilidade politica, trouxe consigo diversas mutacdes,
nomeadamente no que concerne ao plano orcamental de cada Estado-Membro e da sua divida
publica— “Os Estados devem evitar défices orcamentais excessivos %, (Tratado de Maastricht,
1992, p.29)

A concretizagdo de um mercado comum era uma das prioridades para a estabilizacdo
econdmica europeia, surgindo assim a Unido Economica e Monetaria (UEM) - “4 Comunidade

tem como missdo, atraves da criacdo de um mercado comum e de uma Unido Economica e

2 Artigo 104°-C, in Tratado de Maastricht



Monetéria e da aplicacéo das politicas ou agdes comuns (...) promover, em toda a Comunidade,
0 desenvolvimento harmonioso e equilibrado das atividades econdémicas, um crescimento
sustentavel e ndo inflacionista que respeite 0 ambiente, um alto grau de convergéncia dos
comportamentos das economias, um elevado nivel de emprego e de protecdo social, 0 aumento
do nivel e da qualidade de vida, a coesdo econdmica e social e a solidariedade entre 0s
Estados-membros.”® (Tratado de Maastricht, 1992, p.13). A implementacdo desta medida
encaminhou os Estados-Membros para uma pandplia de regulamentacdes adequadas as suas
politicas internacionais e principalmente nacionais, definindo assim os limites do défice e da
divida puablica.

Com a UEM, em 1999, surge entdo o Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC), que
consiste em assegurar a obediéncia orcamental e tomar medidas preventivas que visam garantir
a obediéncia orcamental para uma boa colaboracdo econdmica entre os Estados-Membros da
Unido Europeia. Este regulamento é destinado a todos os paises da UE, tanto aos da zona Euro,
como aqueles que ndo fazem parte deste circulo da moeda Gnica.*

Podemos olhar para o PEC como o instrumento fundamental para uma estabilizacao
econdmica europeia pois, para além de se certificar que os paises da zona euro cumprem com
as normas estabelecidas em relac&o aos défices excessivos, também tem como intuito corrigir
rapidamente os défices publicos excessivamente elevados através do procedimento dos défices
excessivos (PDE) — “Considerando que é necessario acelerar e clarificar o procedimento
relativo aos défices excessivos referido no artigo 104.°C do Tratado a fim de dissuadir os
défices or¢amentais excessivos e, caso se verifiquem, assegurar a sua rapida correcdo, .

Perante a crise da divida soberana da Zona Euro, a Unido Europeia viu-se obrigada a
reformular a situacdo econdémica e monetaria implementada nos diversos tratados, de forma a

garantir aos Estados-Membros prosperidade econdémica e bem-estar social.

Com a evolugdo da crise e o aparecimento de défices excessivos em diversos Estados-
Membros, a Unido Europeia (UE) é confrontada a tomar medidas mais rigidas, criando, em
2011, um novo tratado no qual o Conselho de ministros europeus da Economia e das financas
(ECOFIN) e o parlamento europeu aprovaram seis propostas legislativas, que tém como
objetivo o reforgo da politica monetaria e economica europeia (Martins, 2012, p.4).

3 Artigo G — B. Na Parte 1 “os principios”, in Tratado de Maastricht
4 Instituida também na Unido Econdmica e Monetaria
5 Regulamento (CE) N.o 1467/97 do conselho



Posteriormente a redacédo e reformulacéo do “six-pack” implementado no PEC, em 2012,
para promocdo do cumprimento orgamental a UE elaborou um novo contrato aprovado por
todos os Estados-Membros — exceto Reino Unido e a Republica Checa — denominado de
“Tratado sobre a Estabilidade, a Coordenacado e a Governacao na UEM”. Este tratado visava
entdo “(...) em reforcar o pilar econémico da unido econémica e monetéria, adotando um
conjunto de regras destinadas a promover a disciplina orgamental mediante um pacto
orcamental, a reforcar a coordenacdo das suas politicas econdémicas e a melhorar a
governacao da area do euro, apoiando assim a realizacdo dos objetivos da Unido Europeia

em matéria de crescimento sustentavel, emprego, competitividade e coeséo social.”®

Outras alteracbes admitidas no PEC foram o prolongamento dos prazos, reforco das
medidas de prevencdo e o fim da aplicacdo automaética de san¢Ges. Com a execucdo do
prolongamento dos prazos, os Estados-Membros com défices excessivos teriam pelo menos 5
anos para corrigir a sua situacdo de cariz orcamental. J& para prevenir que 0s paises entrassem
numa consolidacdo orcamental era necessario que atingissem pelo menos 0,5% do PIB no seu
ciclo econdmico sem tomarem medidas drasticas — “se o_saldo estrutural anual das
administracdes puablicas (...) com um limite de défice estrutural de 0,5 % do produto interno
bruto a precos de mercado” -, por fim a decisdo sobre o término de aplicacdo de sang¢des
“automaticas” deve-se ao facto de se um pais apresentar um défice excessivo devido ao

abrandamento econdmico as san¢des ndo devem ser aplicadas.

Agquando da criacdo da arquitetura do Pacto de Estabilidade e Crescimento, pode afirmar-
se que a Unido Europeia se encontrava predisposta a obter prosperidade a nivel econémico,
bem como a sua sustentabilidade, no entanto, com o aparecimento da crise e sua evolucao, viu-
se obrigada a reformular todo o seu quadro institucional, o que poderé ter levado ao descrédito

da mesma perante o resto do mundo.

E de realcar que a Unido Europeia tem vindo a viver anos negros desde a explosio da
crise de 2008. Com a construgcdo da Comunidade Europeia advém tratados redigidos que
decretam leis e regras para um mercado e uma vivéncia comum. No entanto, nem todos 0s
Estados-Membros conseguiram corresponder as novas normas da politica orcamental

adquirindo assim défices excessivos e acumulagéo de dividas publicas.

® Artigo n° 1, in Tratado sobre a Estabilidade, a Coordenagéo e a Governagdo na UEM.



3. ENQUADRAMENTO TEORICO
3.1. Os fatores que influenciam os défices dos sistemas democraticos

Com o surgimento da crise em 2008 e com o0 seu desenvolvimento até aos dias de hoje, é
pertinente questionar quais os fatores fulcrais e que também tém vindo a produzir défices
excessivos nos sistemas democraticos. Na literatura podemos verificar que os principais
determinantes dos défices nas democracias advém de fatores economicos ligados ao estado das
financas publicas, politicos que surgem através das elei¢des e dos partidos e supranacionais que
se encontram nas regras orgamentais europeias (Martins, 2012, p. 66-67).

Ciclos Politico- Instituicdes
econdmicos econdmicos Supranacionais
e Taxa de e EleicOes; ® Processo
Desemprego; e Partidos Orcamental;
e Estabilidade Politicos; e Regras
de Precos; ° |deo|ogias Orcamentais;
Politicas;

Figura 3.1.1 Fatores que influenciam o défice dos Estados Democrdticos

Os indicadores econdmicos representados nos Estados democraticos sdo impostos de um
modo ciclico, isto é, formam-se ciclos econémicos onde os seus dependentes sdo a taxa de

desemprego e emprego, e a estabilidade dos pregos (Mulas-Gramulados, 2006, p.5).

Os ciclos econdmicos tém uma enorme influéncia na politica orcamental, dado que
afetam os orcamentos publicos através de estabilizadores automaticos (Mulas-Gramulados,
2006, p.5). Como afirma Mulas-Gramulados, quando existe uma recesséo esta resulta na
diminuigdo de receitas fiscais, aumentando a taxa de desemprego. Por esse mesmo motivo, ha
que ter em conta que quando a taxa de desemprego aumenta o aumento do volume de recursos

publicos destinados ao subsidio de desemprego dificultam o ajustamento fiscal.

No que toca a questdo da estabilidade de precos esta torna-se relevante para o desfecho
do défice orcamental, o crescimento dos precos trazem desequilibrios, principalmente no que
toca aos salarios (Mulas-Gramulados, 2006, p.6). Aquando o aumento dos precos 0S
trabalhadores tendem a exigir um aumento salarial enquanto o governo aumenta os impostos

para conseguir cobrir as suas despesas (Mulas-Gramulados, 2006, p.5-6).



Para além dos ciclos econémicos, outro fator que influencia um Estado democréatico a

ndo cumprir o seu défice orcamental é o fator politico-econémico.

Os determinantes politico-econdmicos tém sido um dos pilares sobre o défice
orcamental e bastante influentes ao longo do processo orcamental nas democracias (Martins,
2012, p. 72). E de salientar que os ciclos eleitorais e os partidos politicos tém vindo a ganhar
relevancia na politica orcamental devido a atenderem a previsdes e a desvios (Martins,
2012,p.72-74).

Os ciclos eleitorais podem ser vistos em dois diferentes modelos: oportunistas ou
ideologicos. Nordhaus (1975) defende que os candidatos promovem o bem-estar social de
forma a maximizar a oportunidade de ser eleito ou reeleito através da adocdo de politicas
expansionistas com o intuito de manter a inflacéo, reduzindo o desemprego. Ja Hibbs (1977)
citado por Martins (2012, p.73) auxilia-se a teoria de que os partidos politicos em momentos de
eleicGes regem-se pela sua ideologia, ou seja, os partidos de esquerda ddo énfase ao estatuto

trabalhador e os partidos de direita ttm como prioridade a detencdo do capital.

Segundo Pinho (2012), os partidos politicos tém um lugar particular no que toca a
politica orcamental, pois cabe a cada governo estabelecer as regras e a redacdo do orcamento

do Estado para a estabilizacéo das finangas pablicas.

De acordo com a autora, 0s governos de esquerda tendem a praticar mais politicas
expansionistas de forma a melhorar o resultado do rendimento e do emprego (Pinho, 2012,
p.11). Estes partidos tém como habito aumentar os gastos publicos e os impostos, criando assim
mais défice e aumentando a divida publica (Pinho, 2012, p.11). J& os partidos de direita,
considerados como os “donos do capital”, tendem a ter como preocupacao a regulacdo dos
niveis de inflacdo, pois reduzem os impostos e restringem-se a gastos futuros (Pinho, 2015,
p.11-12). Para além de tomarem em consideragdo a estabilidade de precos em detrimento do
emprego (Martins, 2012, p.72-74), tém tendéncia a conseguir obter uma resposta rapida em

caso de emergéncia de politica orcamental. (Kickert,2015, p.576-578).

Com o passar do tempo é evidente que os partidos politicos em sistemas democraticos
comecariam a partilhar as suas ideologias e a coligarem-se de forma a conseguirem obter um
grande nimero parlamentar. Segundo Alesina e Tabellini (1990), citado por Maria Pinho (2015)
guando estamos perante um bipartidario no parlamento é normal que estes possam entrar em
contradicdo, dado que cada um apresenta valores e ideologias proximas mas com algumas

divergéncias e, provavelmente cada um ird apresentar propostas e solugfes quanto aos assuntos
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emergentes e, principalmente, a politica orcamental de forma a contribuir para o seu proprio

eleitorado.

Por fim, outro fator pertinente que manipula os défices dos estados democraticos sao as
instituicOes supranacionais que estdo divididas em dois grupos: o processo orcamental e as
regras orgamentais (Martins, 2012,p.75).

Aguando do processo orgamental existem dois tipos de governacéo: a de delegacdo onde
cabe unicamente ao ministro das financas decidir sobre as contas e finangas publicas e a por
contrato que prevé as despesas e adquire compromissos mais fortes na politica orcamental.
Enquanto a governacao por delegacéo € mais apropriada em paises que detém partidos Unicos,
a por contrato assenta mais nas condic¢des estabelecidas em partidos de coligagdo (Martins,
2012,p.75-76).

Para uma politica orcamental ter uma conduc¢éo adequada e sem riscos é necessaria a
imposicdo de regras e é de realcar que o Tratado de Maastricht teve um grande papel no que
toca a disciplina dos paises sobre regras orcamentais (Martins, 2012,p.76).

4. METODOLOGIA

Este capitulo é dedicado a formulacédo e desenho da investigacdo demonstrando a problematica
do estudo, os objetivos e questdes que visam dar resposta a questdo de partida bem como as
hipoteses criadas a volta da problematica. A presente investigacdo tem o intuito de percecionar

“Que fatores influenciam o défice or¢camental portugués?”.
4.1. Problemética do Caso de Estudo

Desde 1986, Portugal tem apresentado uma politica orcamental delicada e negativa,
demonstrando défices excessivos e acumulacédo da divida publica. (Marinheiro, 2013,p.1). O
défice orcamental portugués fora um dos mais afetados com a crise econémica e financeira de
2008, despertando défices excessivos e como consequéncia uma acumulacdo da divida
tornando a sua economia insustentavel.

Com o despoletar da crise a Unido Europeia redigiu novas normas e medidas de
consolidacdo orcamental tendo como intuito uma recuperagdo economica sustentavel e
prospera aos Estados-Membros, produzindo assim no Tratado de Maastricht um limite de défice
orcamental a 3%. No entanto seria de precaver que paises como Portugal ndo conseguiriam
diminuir o seu défice num periodo de crise devido ao seu percurso econdmico agitado de pré-

crise.



Para entendermos o porqué de Portugal ser um pais que representa um dos défices mais
elevados da Europa no periodo de 2008-2014, é necessario realcar que fatores influenciam e

determinam o incumprimento da politica orcamental portuguesa.

4.2. Método de analise

O método utilizado é o de analise quantitativa descritiva, que pretende executar um estudo
através de dados empiricos e estatisticos para a avaliar o fendomeno (Mcleod, 2017) dos fatores
gue manipulam o défice orcamental portugués. Para a consecucdo das conclusdes que
pretendem responder a pergunta de partida foram delineados objetivos e hipoteses fornecendo
um fio condutor e tornando a pergunta de partida eficaz e eficiente para a resolugéo da mesma.
Depois de estabelecida uma fase teorica, € necessario uma operacionalizagdo de conceitos no
sentido de trazer exequibilidade a investigacdo demonstrando a sua efetividade para a resolucéo

da problematica.

Dado que o universo empirico estudado insere-se numa descri¢do de teoria de diversos
autores e de orcamentos de Estado sendo, também, necessaria uma analise de dados estatisticos
através de graficos que demonstrem os resultados obtidos como fonte de resposta as hipdteses
reproduzidas.

4.3. Obijetivos e questdes de investigacao

Como ja fora referido, objetivo global deste trabalho é analisar quais os fatores que implicam
que Portugal ultrapasse os 3% redigidos o Tratado de Maastricht. O presente estudo tenciona
também demonstrar qual o papel do estado durante estes anos na consolidacdo orcamental.

No sentido de dar resposta a este objetivo global foram definidos objetivos especificos

que irdo acompanhar esta investigagéo:

a) Analise dos fatores dos Estados Democraticos para o incumprimento do défice
orcamental;
b) Anélise dos Orgamentos de Estado desde 2008 a 2014;

c) A relacdo dos fatores politicos e econémicos com a politica orcamental;

4.4. Questdes de investigacao

Visto que as questdes de investigacdo tém como destino servir como perguntas exploratorias
que coincidam a matéria que o investigador tenciona saber e compreender atravées das analises

realizadas, expomos as que orientaram o presente estudo:
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a) Que fatores influenciam os Estados democréaticos a obterem défices excessivos?
b) Através dos fatores influentes, que consequéncias trouxeram para a economia
portuguesa?

c) Asideologias politicas tém influéncia sobre a tomada de decisdo da politica orcamental?

A partir do objeto de estudo — défice orcamental portugués -, foram estabelecidas as

seguintes hipoteses:

H1 — Os partidos politicos demonstram adotar politicas e medidas em prol do seu
eleitorado — Todos os anos sdo produzidos os or¢camentos de Estado com o objetivo do
Governo atual demonstrar como e onde serdo feitos os gastos no setor publico. Aquando da
existéncia de ciclos eleitorais, os partidos politicos tém em consideracdo a sua ideologia e
redigem os or¢camentos de acordo com a mesma (Hibbs (1977), citado por Martins, 2012,
p.73), embora também ajam oportunisticamente de forma a convencer o seu eleitorado que
as suas intencGes sdo so e apenas para beneficio do povo (Nordhaus, 1975, p.173). Nestes
casos os partidos de esquerdam ddo maior importancia ao estatuto do trabalhador e os

partidos de direita a dilagdo do capital.

H2 — Os Governos de Esquerda tendem a aumentar os gastos publicos e promovem o pleno
emprego — Os partidos de esquerda pelejam nas suas propostas dos or¢camentos de Estado
pela promocédo de pleno emprego e pelo aumento da procura interna praticando politicas
expansionistas (Pinho, 2015:11-12).

H2 — Governos de Direita sdo propicios a regularizar a inflacdo e a propor uma reducao
nas despesas das politicas publicas apresentadas nos Orcamentos de Estado — A prioridade
dos partidos de direita prende-se na estabilizacdo da inflacdo, aumentando o poder de
compra, tomando em consideracdo a estabilidade de precos (Martins, 2012,72-74). Na
analise dos orcamentos de Estado iremos observar que a sua intervencao no setor publico é
bastante forte, com o objetivo de combater o défice, garantido o sucesso entre as despesas

e as receitas (Mulas-Gramulados, 2006,7-8).

Hipdbteses Conceitos Dimensdes Indicadores
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Os partidos politicos
demonstram adotar
politicas e medidas em
prol do seu préprio

beneficio

Ciclos Econémicos

Orcamentos de Estado

Esquerda:
- Reducdo da taxa de

desemprego

Direita:
- Reducdo de

impostos e do défice

Ciclos politico-
econémicos

Ciclos Eleitorais

Ideoldgicos

Oportunistas

Os Governos de
Esquerda tendem a
aumentar os gastos

publicos das politicas

sociais

Ideoldgicos

Welfare-State

Beneficia as politicas
sociais

Oportunistas

Politicas expansionistas

Promocéo do
rendimento e
emprego

Aumento de gastos
publicos

Cria mais défice e
acumula mais a
divida

Governos de Direita
sdo propicios a
regularizar a inflagdo e
reduzir nas despesas

das politicas sociais

Ideol6gicos

Detentores de capital

Regularizacéo da
inflacdo

Oportunistas

Politicas Restritivas

Realocacéo de
recursos

Tabela 4.4.1 Operacionalizagdo de conceitos
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5. POLITICA ORCAMENTAL PORTUGUESA
5.1. Da Revolucgéao dos Cravos a adesdo da CEE

O défice publico ¢ um dos indicadores macroecondmicos que mais impacto tem sobre o
crescimento econdmico, com este indicador sdo percetiveis 0s gastos governamentais em cada
pais, tanto a nivel de investimento publico, como também privado, e quanto mais elevado mais

aumenta a divida publica (Pereira, 2012,p.18-19).

Existem fatores politicos que influenciam a politica fiscal — “Who gets what, when, and
how” — demonstrando assim que a politica é o “decision-maker”, isto ¢, constroem-se
estratégias de ajustamentos, tornando a politica orgamental uma questdo inteiramente politica

e ndo econdmica. (Lasswell, 1936, p.19).

A economia portuguesa tem vindo a assistir a um crescimento constante do défice
publico bem como da divida publica. J& antes da Revolugdo dos Cravos, Portugal viveu longos
periodos de instabilidade econémica e politica.

Com a sua admissdo na comunidade europeia, Portugal colocou um “travao” na
decadéncia, tanto a nivel social como politico e econdmico, implementando reformas
financeiras. Foi com esta medida que Portugal viu uma aceleracdo no seu crescimento
econdmico, ou seja, o PIB acabara por aumentar. Foram diversos os fatores que influenciaram
este crescimento econémico: crescimento externo; investimento no estrangeiro; e, por fim, o

inicio do uso de fundos comunitarios. (Amaral, 2006, p.117)

O periodo de adesao de Portugal ao Euro é marcado por uma etapa que nao fora propicia
para a economia portuguesa, apresentando desequilibrios constantes face ao seu crescimento

econdmico, expondo valores acima dos 3% de défice.

Ano Défice
2008 -3.8
2009 -9.8
2010 -11.2
2011 -7.4
2012 -5.7
2013 -4.8
2014 -71.2

Tabela 5.1.1 General government deficit (-) and surplus (+) - annual data — Eurostat

https.//ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=teina200&plugin=1
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Bacdo e Alexandre (2014) identificam quatro fatores que explicitam o desempenho
macroecondémico de Portugal no periodo de 1986-2010. Nesta época podemos identificar o
recurso ao crédito como a causa do endividamento do privado, ligando assim ao segundo fator
de desenvolvimento financeiro tornando-o possivel. Ja o terceiro fator esta inserido no Estado
Social, ou seja, deu-se um aumento da despesa publica que resultou de fatores sociais como a
salde, a educacdo e as infraestruturas. Para além destes trés fatores, os autores consideram o
quarto fator como o aumento de rendimentos das familias. Além destes quatro fatores, também
destacam a distribuicdo da riqueza como um ponto favoravel ao aumento do endividamento
(Alexandre et al, 2014, p.78-79).

Com o despoletar da crise economica e financeira, em 2008, assistimos a graves
aumentos do défice e da divida publica, podemos interpreta-la como um desafio a UEM, mas

também como o maior desafio econémico que Portugal ja teve na sua economia.

Apesar da economia portuguesa ja se encontrar em crise, foi um dos paises que mais
sofreu com o impacto da crise financeira, presenciando um acréscimo da sua divida publica e
um defice que se descontrolava cada vez mais, apresentado valores acima do estabelecido no
Tratado e afastando-se da UE-15 (Afonso, 2001, p.29-35). Devido a estas circunstancias, em
2011 Portugal é obrigado a apelar a entrada do FMI, impondo uma politica de austeridade que
trouxe graves consequéncias para o pais, desde o corte de salarios no setor publico, a uma taxa

de desemprego elevada, entre outros (Mesquita, 2016, p.10).

Desde entdo que a economia portuguesa tem vindo a confrontar-se com diversas
barreiras quanto aos défices crescentes com o exterior. Estes tém-se vindo a acumular e a ser

financiados por endividamento das familias e das empresas portuguesas.

5.2. As regras base que Portugal ndo acompanha

Ao abrigo da constituicdo portuguesa, artigo n°8 no Direito Internacional, demonstra que
Portugal sendo um dos Estados-Membros da Unido Europeia deve estabelecer as suas politicas
internacionais e nacionais de acordo com os tratados da UE — “ 4. 4s disposicdes dos tratados
gue regem a Unido Europeia e as hormas emanadas das suas instituicdes, no exercicio das
respetivas competéncias, sao aplicaveis na ordem interna, nos termos definidos pelo direito da
Uni&o, com respeito pelos principios fundamentais do Estado de direito democrdtico’”.

(Constituicdo da Republica Portuguesa, p.3)

7 Artigo 8°. Constituicdo Portuguesa
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Como j& fora referido, as normas das politicas or¢camentais redigidas no Tratado de
Maastricht ttm como objetivo a solidez econdémica e, para que esta estabilidade fosse uma
realidade europeia, era necessario que os Estados-Membros se dispusessem a contribuir com
uma balanca economica equilibrada atraves, ndo da divida puablica, mas também e,
principalmente, do défice das contas nacionais de cada um. Por conseguinte, os Estados-
Membros concordaram em estabelecer um limite maximo do défice excessivo — “3% para a
relacdo entre o défice orgcamental programado ou verificado e o produto interno bruto a precos
de mercado®. (Tratado de Maastricht, 1992, p.185)

Apos a implementacdo do limite do PIB, foram também criadas normas para o caso de
ultrapassagem do numero de referéncia, — “Se um Estado-Membro ndo cumprir os requisitos
constantes de um ou de ambos estes critérios, a Comissao preparara um relatério (...) °— que
consta na apresentacdo de um relatorio por parte da Comissdo que ira analisar o défice
orcamental do pais, verificando se este excede ou ndo as suas despesas publicas, tendo em
consideracao todos os fatores que o influenciam e a situacdo econdmica do Estado-Membro.
(Tratado de Maastricht, 1992, p. 29)

Caso o Conselho verifique que de facto existe um défice excessivo, esse pais é
“colocado” no protocolo de défices excessivos onde sdo impostas san¢des e multas, caso o pais
em causa ndo tenha seguido as recomendacOes dadas pelo Conselho Europeu — “(...) Estado-
Membro participante ndo tomar medidas eficazes para corrigir um défice excessivo, parece
viavel e adequado estabelecer um periodo global méximo de dez meses entre a data de
notificacdo dos valores que indicam a existéncia de um défice excessivo (...) a decisao de
imposic¢éo de sancdes, a fim de pressionar o Estado-Membro participante em causa a tomar
medidas*°. (Regulamento do Conselho Europeu 1467/97, p. 2)

5.3. O espelho do passado no presente

Portugal é um dos paises que menos tem acompanhado o desenvolvimento dos restantes
Estados-Membros da comunidade europeia, no que toca ao sector econémico.

Os problemas da economia portuguesa nao surgem s6 com o despoletar da crise de
2008. Ao longo da sua historia econdmica, Portugal tem demonstrado valores excessivos em
relacdo ao défice orcamental, colocando o pais numa situacdo de divergéncia e de recesséo.

Este periodo de recessédo terd e tem sido assistido por intervencdes econdomicas por parte do

8 Protocolo sobre o Procedimento Relativo aos Défices Excessivos anexado ao Tratado de Maastricht
® Artigo 104°-C n°3 — Tratado de Maastricht
10 Regulamento Conselho Europeu 1467/97 — n° 15
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FMI, troika e pela implementacdo de uma politica de austeridade, levando a sua populagéo a
uma crise ndo s6 econdmica como também social.

Como ja foi referido, Portugal € um dos paises europeus que no pré e pds crise
econdmica tem demonstrado um fraco crescimento econémico, como seria de prever devido a
sua historia econdmica que se manteve sempre pouco sustentavel.

E pertinente afirmar que estes défices excessivos apresentados ao longo dos ultimos
anos, tém afetado bastante o bem-estar social de Portugal; desde subidas da taxa de desemprego
a cortes salariais e endividamento das familias - “Hoje todos terdo percebido que, com uma
divida galopante, ndo h&a familia, empresa ou nacdo que se aguente, ficando as suas
capacidades de deciséo e autonomia Seriamente limitadas”, (Pereira, 2012, p. 17).

Para a existéncia de desregulacdo do défice orcamental portugués € essencial
verificarmos os fatores publicos que influenciam valores acima do estabelecido por Maastricht.
Ao longo da pesquisa acerca do objeto de estudo é de notar que a Saude é considerada um
indicador onde despesa publica social € maior e tem uma grande contribuicdo para o
aceleramento ou desaceleramento econémico em Portugal (Silva e Crisdstomo, 2015). A Saude,
Educacdo e Seguranca Social sdo as principais areas de inovacao-técnica para o bem-estar das

sociedades.
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6. PORTUGAL E O SEU DESEQUILIBRIO ORCAMENTAL

Neste capitulo iremos apurar os altos e baixos do défice orcamental portugués, sendo que apds
estes anos que irdo ser apresentados, 2017 demonstrou ser 0 comego de um cumprimento do
limite orcamental de 3%.

Para identificarmos quais as causas de um desequilibrio orcamental € necessario fazer uma
andlise das previsdes do Or¢camento do Estado, bem como a situacéo das contas gerais do Estado
em cada ano. Esta andlise ex post ira ao encontro do ano 2008 a 2014, uma andlise dos seis anos
mais complicados na economia portuguesa com o despoletar da crise financeira mundial e,
novamente, um pedido de resgate ao Fundo Monetario Econdémico.

Como ja foi estudado, a crise econémica financeira apresou paises como Portugal, Grécia e
Espanha, desprevenidos com economias fracas e insustentaveis. O fraco crescimento
econdmico destes paises da periferia europeia teve origem nas fracas medidas politicas de cada

governo.
6.1. 2008 — O comeco de uma nova crise financeira

Em 2007, Portugal prevé no seu Orgcamento de Estado para 2008 uma estabilidade e um
aceleramento econdmico, através de um investimento empresarial e de um retorno de
investimento publico com taxas de crescimento a positivo, através da procura interna. Em
termos de enquadramento internacional é detetada a probabilidade de um progresso no que toca
a procura externa e as taxas de juros. Neste orcamento, o XVl Governo Constitucional presume
uma reducdo da taxa de desemprego que advém dos comportamentos do setor privado e das
administracOes publicas (Propostas do OE, 2008, p.93)*.

No entanto, ninguém poderia prever um periodo de recessdo na economia mundial, que
afetou a economia portuguesa, deixando o Orgamento de Estado de 2008 como um “sonho”
perdido.

A execucdo or¢camental seguiu caminhos diferentes do previsto existindo um desequilibrio
na balanca de pagamentos entre a procura interna e externa. Para além do investimento, em
2008, e mesmo com o despoletar da crise, a empresarializagdo dos hospitais ndo acabou,
passando de 14 (2007) a 19 hospitais-empresas (5 em 2008), representando uma diminuicao de
custos em 2008 de 80,5 milhdes de euros (CGE, 2008, p.7). O setor da Seguranca Social
demonstrou que o crescimento das contribuigdes para a mesma aceleravam o acréscimo da

economia fosse este setor financiado por impostos ou por contribui¢des, devido aos diversos

11 Relatério do Orcamento de Estado para 2008, in Assembleia da RepUblica
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subsistemas que o constituem (CGE, 2008, p.9). No or¢camento de Estado para 2008, é também
essencial a revisdo da taxa de desemprego, sendo este um dos principais indicadores que fazem
o0 défice de um Estado democrético ultrapassar o limite dos 3%, por isso pode verificar-se que

no ano decorrente a situacdo do desemprego ndo foi harmonizada.
6.2. 2009 — A crise que abalou Portugal

Com o surgimento da crise, 2009 € considerado um ano de grandes mudancas politicas,
econdmicas e sociais para 0 combate desta, que afetara a Europa, e, principalmente Portugal.

O orcamento de Estado de 2009 previa ja uma desaceleracdo do crescimento econdémico e
previa, também, que na segunda metade deste ano pudesse existir uma recuperacdo economica
sustentavel. O fraco crescimento da economia portuguesa deveu-se a redugdo da procura
interna, que por sua vez acelerou a procura externa. Espera-se também um desenvolvimento do
investimento, principalmente privado, que se encontra ligado a novas ambicdes de obras
publicas. Ja o XVII Governo Constitucional antecipa uma estabilizacdo da taxa de desemprego
(Orgamento de Estado, 2009, p.115).

Como sabemos, 2009 foi assinalado como um ano de atos eleitorais, a 27 de setembro com
novas eleicBes para a Assembleia da Republica. Num estado democratico, o ato eleitoral é
considerado um dos fatores para o incumprimento do défice orcamental. Ora ap0s a breve
revisao do or¢camento de Estado para 2009, podemos verificar que fechadas as contas do mesmo
ano o orgamento ficou aquém do programado.

E de salientar que a proposta orcamental para 2009 fora demasiado otimista num periodo
de recessao econdmica europeia de tal modo que este ano perfez um defice de 9.8% do PIB, o
que demonstrou que a economia portuguesa se encontrava em declinio.

O fenébmeno de 2009 trouxe consigo diversas surpresas para entidades, como 0s bancos
nacionais e supranacionais, bem como para instituicdes que avaliam as situacdes econdémicas
devido a despolitizacdo de uma crise econémica que, hoje em dia, poderemos considerar como

uma depressdo econdmica do século XXI (CGE, 2009, p.10).
6.3. 2010 — Crise da Divida Soberana

Todos os anos os paises redigem um Orcamento de Estado prevendo as contas e financgas
publicas que irdo definir o défice orcamental e o PIB dos mesmos, com efeito 2010 néo foi
excecao.

E evidente que a proposta do Orcamento para 2010 seria uma mogao que iria padecer de

diversas alteragdes, por motivos como a Crise Bancaria e a Crise Zona Euro. A estimativa dada
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pelo governo baseava-se numa reducgdo do defice de 9.8% para 8.3% do PIB, mas visto que 0s
paises europeus estavam de saida de uma recessdo econdmica era de prever que Portugal que
detinha uma das economias mais instaveis durante a crise iria ter que suportar com a
implementacao de uma consolidagdo orcamental (Lourtie, 2011, p.32).

Portanto para ndo ser imposta uma consolidacdo orcamental por parte de instituicbes
supranacionais, 2010 apresentou uma arquitetura com grandes desafios para 0 governo
portugués sobreviver ao pds-crise sem ter que pedir um resgate que lhe levaria anos a pagar.
Um dos grandes estimulos, e que era essencial, encontrava-se na criacdo e promocdo de
emprego bem como o aumento de competitividade, reduzindo assim o desequilibrio externo
tendo como objetivo trazer estabilidade e melhores qualidades de vida a sociedade portuguesa
(Relatorio OE, 2010, p.17). Na verdade 2010 era considerado como 0 ano em que seria possivel
iniciar uma rapida correcao do défice e da divida (Relatério OE, 2010, p.17).

Em virtude de todos os desafios que o governo portugués enfrentou durante o ano de crise
soberana, podemos considerar que existiu uma recuperacdo econémica, ainda que lenta mas
eficaz. E de salientar que sectores como a Salde, Educacio e Seguranca Social desenharam
medidas que reduzissem a sua despesa e aumentaram a sua eficiéncia para que a qualidade de
vida dos portugueses nao fosse atingida de uma maneira fria e rapida (Relatério OE, 2011,
p.41).

6.4. 2011 — Pedido de resgate

O ano que se avizinha para andlise foi um ano de mudanca devido a demissdo do Primeiro-
Ministro Jose Socrates do XVIII Governo Constitucional, trazendo novamente um ato eleitoral
para a Assembleia da Republica.

Ao longo dos ultimos trés anos a crise financeira e econémica mostrou a Portugal que
este se encontrava em estado de emergéncia. Se ndo fossem tomadas medidas drasticas e ndo
implementadas novas estratégias, a bancarrota na economia portuguesa seria uma catastrofe e
jando haveria maneira de salvar o pais. Por outras palavras, no Orcamento do Estado para 2011,
a palavra-chave utilizada ao longo da sua redagéo foi contencdo, ou seja, no ano em questdo
foram aplicados varios cortes no que toca aos servigos publicos como: seguranca social, abonos
de familia, educacdo, salde, prestacdes de desemprego, rendimento social de inser¢cdo e muitos
mais. Estes cortes resultaram na degradacdo do consumo publico. Para alem dos cortes, foi
também ponderada a privatizagdo de diversas empresas de transportes, seguros e de energia e

os CTT foram imediatamente privatizados.
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De tal forma, foi esperado um crescimento do PIB de 2,2% e a taxa de desemprego
continuou a aumentar, demonstrando o fracasso quanto a criagdo de emprego. Vivia-se entdo
uma politica de recesséo e instabilidade econdmica (Or¢amento de Estado, 2011, p.40-45).

Os objetivos da politica orcamental de 2011 passaram pela ambicdo de reducdo do
défice e pelo acordo — Memorando de Entendimento - estabelecido entre o governo portugués,
a Comissdo Europeia (CE), Banco Central Europeu (BCE) e com o Fundo Monetéario
Internacional (FMI).

E neste contexto que surge a consolidagio orcamental emergente, cuja fungo é o corte
na despesa e aumento dos impostos com o intuito de criar um equilibrio orcamental e reduzindo,
assim, o défice e a divida (Fernandes, 2014, p.l1). Este conceito € um dos pilares da redag¢ao do
Memorando de Entendimento (MdE) que surge através do Programa de Assisténcia Econdmica
e Financeira (PAEF) (Rodrigues et al, 2015, p.27-29). O foco principal deste tratado derivou
da implementagdo de uma politica de austeridade financeira no pais. Com esta assomam 0s
aumentos de impostos, cortes nas financas publicas, nos salarios e prestacfes sociais,
originando um pais mais pobre e familias com menos rendimentos. (Rodrigues et al, 2015, p.27-
29).

Devido ao pedido de resgate realizado por Portugal ja sob o governo de Pedro Passos
Coelho, foram impostas duas leis que vieram alterar o Orcamento do Estado para 2011. A
primeira lei, n°48/2011, teve como intuito reforcar a estabilidade financeira, tendo como
prioridade a continuagdo da modernizagio tecnoldgica e de reformas como o “licenciamento
Zero”. Por sua vez, a 30 de novembro, surge uma segunda alterag@o na lei, criando assim a lei
n° 60-A/2011 onde sdo aprovadas medidas com o objetivo de reduzir a despesa, predispondo-
se a consolidacdo orcamental prevista pelo PEC. A ambicédo de Pedro Passos Coelho na reducao
do défice orcamental, num periodo curto e réapido, trouxe preocupacdes para a economia
portuguesa, uma vez que esta se encontrava fragil e débil apds a recessdo de 2009 (CGE, 2012,
p.4).

Além disso, o esforco para existir uma reducdo do défice vitimiza principalmente os
trabalhadores e pensionistas, reduzindo os seus rendimentos familiares devido a inexisténcia de
um aumento do salario minimo, e existindo ao mesmo tempo uma subida da carga fiscal sobre
as familias (CGE 2011, p.5).

Tal como previsto no orgamento de Estado para 2011, a taxa de desemprego comparada a
2010 teve uma subida de 10,8% (2010) para 12,7% (2011). Estes valores podem ser explicados

atraveés da queda da procura interna, visto que a sua incidéncia advem de atividades como a
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restauracdo, obras publicas e comércio. Mais uma vez a seguranga social retém um aumento de
2,0% pelas suas contribuicdes, principalmente através do IRC e do IVA, enquanto o subsidio
de desemprego sofreu com um decréscimo de 5,3% (CGE, 2011, p.9-10). Naturalmente, com
0s cortes dos servicos publicos, existiu uma degradacdo nos mesmos e da qualidade dos seus
servicos prestados. A existéncia de uma forte reducdo nas areas principais como a Educacédo (-
4,7%), Saude (-7,1) e Protecdo Social teve consequéncias negativas para a possibilidade de uma
coesdo economica e social (CGE, 2011, p.10-12).

Resumindo, o ano de 2011 trouxe consigo um novo governo, uma resposta de ajuda
financeira e politicas de austeridade que ndo agradaram a populacdo portuguesa, uma vez que
foram feitos diversos cortes em servigos publicos essenciais ao cidaddo, aumento de impostos
e de contribuicdes para a Seguranca Social e, para além disto, o poder de compra diminuiu

devido ao aumento do IVA com um acréscimo para 23%.
6.5. 2012 — Bem-vinda Troika

Como ja fora dito anteriormente, em 2011 foram aplicadas politicas fiscais contracionistas. Do
mesmo modo, em 2012, é exigido um aprofundamento das mesmas, devido a existéncia de
objetivos e metas a serem alcancados com vista no Programa de Assisténcia Economica e
Financeira (PAEF).

Para 0 ano de estabelecimento da troika e j& com os acordos feitos e metas para alcancar,
previa-se um abrandamento da economia portuguesa mais profundo que em 2011. O governo
antevia um aumento de exportacdes de bens e servi¢os, como consequéncia de uma nova
reducdo a nivel das importagdes, antecipando a diminuicdo do défice comercial e uma balanca
de pagamentos desequilibrada. E de realcar que esta reducio a nivel da procura interna, bem
como do consumo publico, advém de um aumento de nimero de horas trabalhadas pelo cidadao
e a reducdo salarial em prol do mesmo (Orcamento de Estado 2012, p.17-19).

E de salientar que o orcamento de Estado para 2012 foi aprovado na Assembleia da
Republica, mas veio a ser modificado ao longo do ano, devido a implementacdo de novas
medidas e estratégias, de forma a alcancar as metas pretendidas pela troika.

6.6. 2013 — Uma consolidacéo or¢camental renovada

Com o conjunto das normas e metas obrigatorias do PAEF para uma consolidagdo orcamental
na economia portuguesa durante 2011 e 2012, 0 ano de 2013 prepara-se para estimular um novo
exercicio de ajustamento orcamental devido ao cenario desfavoravel em que Portugal se

encontra. No inicio do programa do PAEF era previsto um défice de 3% em 2013, nédo
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ultrapassando o limite imposto por Maastricht mas ficando ali no limbo, ndo obstante, devido
a situacdo econdmica portuguesa dos ultimos anos, foi apresentado um novo limite do défice
que seria de 4.5% do PIB (Relatorio OE, 2013, p.45).
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Figura 6.6.1 Do défice de 2012 ao défice de 2013, in Relatdrio OE 2013

A evolucdo macroeconomica de 2013 revelou-se bastante positiva a nivel das
exportacGes de bens e servicos que garantiram um acrescento de novos apoios ligados ao
investimento para uma maior capacidade de exportacdo. Enquanto a balanca de pagamentos
ganhou um novo equilibrio devido ao aumento da procura interna e externa, surge também um
aumento do IRS sobre os rendimentos do trabalho acompanhado de uma diminuigéo de escalbes
do mesmo, o que resultou num assentar do défice das administracGes publicas (CES, 2013, p.5).

Porém um dos fatores que continuou a denegrir foi a taxa de desemprego que desce para
16,2% e também a taxa de emprego que desceu 2,6%, dado que nos Ultimos anos a taxa de
emigracdo tem aumentado principalmente no seio da populagdo jovem que sai do pais em busca
de melhores condigdes de vida e profissionais (CES, 2013, p.6).

Em resumo, pode considerar-se que a execuc¢do orcamental de 2013 revelou que as medidas
e as metas de consolidacdo or¢camental impostas pelo PAEF tém trazido consigo vantagens, mas
essencialmente desvantagens a nivel econdmico e social, como por exemplo, 0 empobrecimento

das familias e 0 aumento da taxa de desemprego (CES, 2013, p.12-13).
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6.7. 2014 — Um ano de transi¢do para a economia portuguesa

O ano de 2013 ficou conhecido como um ano de manutencdo da estratégia de ajustamento
orcamental, fazendo esforgos para o reequilibrio das finangas publicas, garantido uma economia
sustentavel a todos os cidad&os.

E de destacar que é necessaria a implementacdo de uma consolidacdo orcamental para
asseverar a sustentabilidade das financas publicas. Naturalmente, este ajustamento acontece
aquando da existéncia de uma acumulacdo de défices excessivos e este problema que é
decorrente na economia portuguesa necessita de uma resposta urgente e eficaz (Relatorio OE
2014, p.37).

Nas previsdes do orcamento de Estado para 2014, pode verificar-se a previsao que este sera
um ano de transicdo e progresso positivo no que toca ao crescimento econémico em Portugal.
Segundo PAEF foi previsto para 2014 um défice de 4.0% do PIB (Relatério OE 2014, p.38).

7. ANALISE DOS FATORES QUE INFLUENCIAM O DEFICE ORCAMENTAL
7.1. Défice excessivo em Portugal

A crise economica e financeira de 2008 despoletou a questdo dos défices e das dividas publicas
no seio da Unido Europeia, pois esta consequentemente levou diversos paises ao incumprimento
da norma do défice orcamental de 3% do PIB sendo que é visivel que nos anos de 2009 e 2010
a maioria dos paises europeus ultrapassou 0s 5% e em alguns casos 0s 10% do PIB.

Desde os primdrdios tempos da instauracdo da Democracia, em 1974, Portugal tem
apresentado valores de despesa publica. Com a sua entrada na CEE, em 1986, obteve um défice
de 7.4% do PIB e em 1989 o seu défice diminuiu como resultado da sua integra¢cdo na
comunidade europeia (Marinheiro, 2013, p.2). Ndo demorou, no entanto, para que esta reducéo
se mantivesse uma vez que no ano seguinte ha um aumento para um défice de 6% do PIB e, no
entretanto, a sua adesdo ao euro exibiu um défice superior aos 3% do PIB (Marinheiro, 2013,
p.2).

No inicio da década de 2000, Portugal tomou medidas para o cumprimento do défice de
3% do PIB redigido no Tratado de Maastricht (Marinheiro, 2013, p.3). Apesar de terem sido
impostas mensuracdes de forma a garantir os 3%, Portugal apresentou sempre um défice
superior ao que lhe era concedido, piorando a partir de 2008, com o despoletar da crise,
acentuando-se sempre em défices consideravelmente excessivos.

Foram diversos os fatores que levaram Portugal a colocar-se acima dos 3% do PIB desde

2008, como por exemplo no caso de 2014 durante o Governo de Passos Coelho o défice se
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apresentou com um total de 7.2% do PIB. Tal como previsto pelos Tratados da Uni&o Europeia
Portugal entrou, em 2014, no procedimento de défice excessivo, o que ndo invalida o facto de
Portugal ja ter recebido ajuda financeira da “Troika” e por duas vezes do FMI em anos
anteriores a 2014,

Nos ultimos anos, Portugal tem registado posi¢cdes soberbas no que toca ao défice
orcamental comparando com outros paises europeus. Em 2011 esteve em quarto lugar dos
paises da zona euro, e em 2014 atingiu o podio tendo ficado classificado em segundo lugar dos

14 paises que apresentavam défices excessivos.
7.2. Ciclos Econémicos

Apos a andlise da literatura das propostas e execucdes dos orgamentos de Estado conseguimos
observar que o Estado tende a prever uma reducdo constante do défice, acompanhada por uma
diminuicdo da taxa de desemprego e pela estabilizacdo dos pregcos (Mulas-Gramulados, 2006,
p.5-6). Contudo, através da avaliacdo da execucdo orcamental nos anos estudados, assistimos a

existéncia de uma falta de concretizagao perante a proposta e a execucao.

E de realcar que o alcance da diminuicdo do défice orcamental tem sido uma luta
constante devido ao aumento da taxa de desemprego e do aumento de investimento das suas
exportacGes e diminuicdo das suas importacbes (OCDE, 2017, p.15). Entre 2008 e 2014
Portugal tem apresentado uma taxa de desemprego como um indicador de enorme influéncia
para 0 ndo cumprimento do défice portugués perante Maastricht. Para além de ser uma
motivacao para o aumento do défice, a taxa de desemprego tem sido também um motor para o
incremento da desigualdade social (OCDE, 2017, p.15).

Taxas de desemprego
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Tabela 7.2.1 Taxa de desemprego, fonte: Por Data Figura 7.2.1 Taxa de desemprego, fonte: OCDE
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Com a implementacdo do Memorando de Entendimento para a préatica de politicas de
austeridade entre 2011 e 2014, a taxa de desemprego foi um dos indicadores mais afetados,
provocando uma consequéncia a nivel social. O desemprego jovem da populacao foi uma das
motivacdes para a existéncia de uma amplificacdo do desemprego portugués (Rodrigues et al,
2015, p.632) devido ao baixo rendimento do mercado de trabalho dado que este apresenta
condicgdes laborais de teor negativo para empregar milhares de jovens qualificados para 0s

cargos em resposta as necessidades das empresas.
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Figura 7.2.2 Taxa de desemprego jovem 15-25 anos fonte: PorData

O prolongamento do aumento da taxa de desemprego tem efeitos indcuos a nivel de
bem-estar social provocando uma incrementacdo da taxa de emigracdo e diminuicdo dos

rendimentos, originando uma maior pobreza dentro da populagéo portuguesa.

A crise financeira encaminhou Portugal para um decréscimo da sua economia atraves
de um desequilibrio da balanca de pagamentos, onde o fraco investimento nacional diminui a
procura interna enquanto o investimento na procura externa aumentou, conduzindo a economia

portuguesa para um aumento de precos perante salarios mais baixos.
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A. Evolucao das exportacoes de bens e servicos
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Figura 7.2.3 Investimento externo fonte: OCDE

Apesar da balanca se encontrar desequilibrada ndo podemos olhar para este indicador

como um aspeto negativo perante o crescimento da economia portuguesa mas devemos também

estar cientes que o0 aumento da procura externa pode ser uma das mais-valias para Portugal,

uma vez que esta combate a diminuicdo da taxa de desemprego (criacdo de mais postos de

emprego) e desperta um ampliacdo do PIB, reduzindo o défice orcamental.
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7.3. Ciclos Politico-Econdmicos
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Para além dos ciclos econémicos, a politica orcamental também € influenciada por ciclos

politico-econémicos que padecem de ciclos eleitorais. Em momentos eleitorais os cidadaos sao
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levados a eleger quem lhes garanta um aumento de salarios, reducdo de impostos e de subidas
das politicas sociais (Pereira, 2012, p.66) utilizando-se assim medidas populistas.

No caso das legislativas de 2009 é de salientar que o Partido Socialista (PS), que ja se
encontrava no governo, tinha como prioridade a regulagdo econémica e a sustentabilidade das
politicas publicas. E de realcar que as prioridades do Partido Socialista iam ao encontro de um
investimento modernizador de forma a responder as necessidades dos cidaddos portugueses,
promovendo assim o emprego e aumentando a oportunidade de melhorar o mercado de trabalho
através de uma reducdo de impostos que por norma respondem a caréncia de investimento das
empresas (Programa de Governo do Partido Socialista, 2009, p.14-15). Neste programa eleitoral

é evidenciado o rigor da politica orcamental para um crescimento econémico sustentavel.

Por outro lado, o Partido Social Democrata (PSD) tomou como prioridade a reducao do
défice orcamental, com a garantia que ndo existiria um aumento de impostos mas sim um
aumento de cortes nas despesas do Estado (Programa de Governo do Partido Social Democrata,
2011, p.51). Contudo, o partido ganhou as eleicbes com maioria absoluta mas, devido ao pedido
de resgate, o programa promovido pelo PSD teve que ser enquadrado no &mbito do Memorando
de Entendimento onde foram redigidos novos desafios e novas metas para a possivel reducéo

do défice orcamental.

Em momentos eleitorias todos os partidos politicos que se encontrem no governo e
desejam a reeleicdo tém como motivacdo a redacdo de uma proposta de orcamento de Estado
com o intuito de maximizar os votos, aliciando o seu eleitorado através da politica orcamental.
Por norma aquando da inicacdo das propostas de orcamentos é fundamental dar resposta aos
indicadores que garantem uma sociedade sustentavel como a Salde e a Seguranca Social.

A politica da satde é essencial no orcamento de Estado de um pais e tem sido um sector,
desde a entrada de Portugal na CEE, tem vindo a sofrer altos e baixos quanto ao financiamento
do Estado portugués. A politica da satde € um indicador orcamental determinante para o défice,
uma vez que este tem uma dependéncia externa relevante para a avaliacdo final do défice
publico, sendo por isso um elemento dificil de controlar quanto as suas despesas (Rodrigues et
al, 2015, p.345). Ha 39 anos foi criado o Servico Nacional de Saude (SNS), com o objetivo de
todos os cidadaos portugueses terem acesso e direito a saude, mas desde a sua criacao este tem
vindo a progredir de uma forma mais lenta comparando aos demais Estados-Membros da
Unido-Europeia — “(...) 0s FSA na saude reduziram-se de 66 para 28 de 2005 a 2011” (Pereira,
2012, p.47).

27



Segundo Francisco Ramos (2015), a escassez de orgamento a que é dedicado ao sector
da satde tem como consequéncia a falta de progressdo no que toca as tecnologias inovadoras
que podem melhorar o sistema de saude e, de certa forma, melhorar as condi¢6es dos hospitais
a nivel de bem-estar. Para além disto, Ramos defende que a reducdo dos precos dos
medicamentos e 0 aumento das taxas moderadoras tém conseguido obter um resultado positivo.
(Rodrigues et al, 2015, p.710).

Além do atraso das tecnologias, e regressando a 2011, podemos relembrar o polémico
caso da Maternidade Alfredo da Costa que, devido a uma reducdo orgamental (Silva, PSD,
2011,p.18) do Ministério de Saude, teve que estender a sua mao a caridade dos utentes. A
situacdo de caréncia por parte dos servicos de saude e dos hospitais tornou-se bastante

preocupante e sistematica devido a falta de materiais basicos (Soares, PCP, 2011, p.17-18).

A Acdo e Seguranca Social também é um dos indicadores que tem tido influéncia no
incumprimento do défice orcamental, uma vez que ao longo dos anos tem apresentado

despesas acima do que seria previsto para a concretizacao de uma economia sustentavel.

De facto, uma das prioridades dos programas governamentais recai sobre o combate as
desigualdades sociais de forma a garantir a protecdo e o bem-estar social. No entanto desde a
implementacdo das politicas de austeridade, que a sustentacdo da Acdo e Seguranca Social tem-

se demonstrado negativa através de cortes de pens@es, cortes nos salarios, redu¢do do subsidio
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Figura 7.3.1 A¢do e Sequranca Social em Portugal, fonte: PorData

de desemprego, redugdo dos abonos familiares, etc. Estas reducfes nas prestagdes sociais tém
aumentado o nivel de desigualdade social e a pobreza dos individuos criando ainda mais

recessao econdémica.
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Com o aumento de impostos e a reducéo de despesas de prestagdes sociais, o indicador
de pobreza social tem vindo a ser uma preocupacdo, tanto a nivel social como a nivel
econdémico. A taxa de pobreza social demonstra que os cidaddos nao possuem rendimentos
favoraveis nem recursos que sejam suficientes para dar resposta as suas necessidades, ndo
garantindo um bem-estar no quadro social em que Portugal viveu durante os anos de crise e de
instauracdo da austeridade.

Taxa -%
40 -

1994 - 1805 - 1936 -1907 - 1968 -1999 -2000 -2001 -2002 -2003 -2004 -2005 -2008 -2007 -2008 -2009 -2010 -20M -2012 -2013 -2014 - 2015 -2018

Figura 7.3.2 Taxa de Pobreza em Portugal, fonte: PorData

Para podermos ver um fim as desigualdades sociais, principalmente no que toca a taxa
de pobreza social, é necessario que a Seguranca social tenha uma estrutura de acordo com a
conjuntura atual portuguesa, e que funcione como um estabilizador automatico, transmitindo e

praticando funcdes de um verdadeiro seguro e protecao social.

8. RESULTADOS

Pretende-se, neste capitulo, apresentar os resultados do presente estudo, procedendo a uma
andlise integrada e fundamentada através da articulagdo da literatura com os dados apresentados
no capitulo anterior.

8.1. Os partidos politicos adotam medidas de forma a aliciar o seu eleitorado

Na redacdo e previsdo dos orcamentos de Estado em tempos de elei¢des os partidos politicos
agem de forma ideoldgica e oportuna para a sua elei¢do ou reelei¢do — “O discurso politico (...)

deixou de ser persuasivo e passou a ser manipulador, com recurso a meia verdade, ou mesmo
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a mentira pura e dura, a descontextualiza¢do, a exacerbagdo da histeria coletiva. (...) Vale

tudo para ganhar elei¢oes” (Guedes, 2013)

No caso do ano de 2009, um ano de eleicdes legislativas, o Partido Socialista, pretendendo
ser reeleito, utiliza o orcamento de Estado como uma maneira dos cidaddos olharem para as
suas medidas de forma otimista, embora tenha sido um ano seguido a crise e em que a economia
se encontrava em declinio. Ja em 2011, outro momento eleitoral, verifica-se que o Partido
Social Democrata usa a demissao do antigo primeiro-ministro José Socrates como uma forma
de campanha, num sentido de que este ndo fara igual e que fard melhor que o seu antecessor;

oje poucos defendem que o Estado que temos ¢ o Estado que queremos e o Estado que

merecemos”’ (Rodrigues et al, 2015, p.530).

8.2. Os Governos de Esquerda tendem a aumentar os gastos publicos e promovem o

pleno emprego.

Segundo a andlise tedrica e da revisdo dos orcamentos de Estado consegue dar-se
veracidade a hipotese estabelecida anteriormente, como afirma Pinho (2015). Por um lado, os
partidos de esquerda praticam politicas expansionistas com o intuito de promover o emprego,
por outro lado os gastos publicos tendem a aumentar nos momentos em que estes se encontram
no governo. Na figura 10 apuramos que durante os dois mandatos de José Sécrates (PS) os
gastos das administracGes publicas tiveram grandes aumentos, verificando-se que entre 0s anos
de 2008 e 2010 fora 0 maior aumento das suas legislaturas. Durante as legislaturas de José
Sdcrates é claro e conciso o intuito de um crescimento da economia através de um aumento da
procura interna e externa, equilibrando a balanca de pagamentos, a promocdao de pleno emprego
e 0 aumento dos salarios da funcdo publica. Para além disso, muitas das medidas tomadas
durante estes anos de governo encontravam-se nas despesas para a remodelacdo de estruturas,

como por exemplo de diversas escolas secundarias do pais.

De acordo com a tabela 3, observamos também a existéncia de um aumento dos gastos
publicos, na Seguranca Social e Saude. Portanto, destes dois anos as despesas nestes dois
indicadores apresentam-se superiores as receitas propostas, desenvolvendo assim um défice que

seja propicio a ultrapassar os 3%.

Podemos, deste modo, concluir que os partidos de esquerda apelam ao bem-estar social,
garantido uma reducdo do desemprego e um aumento da procura interna, mas também obtém

mais gastos nos setores publicos, acumulando mais divida publica.
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Aiwtardagles Pbbcan esgetin, oeded ¢ delceiertedents Date 011

Fa W

| Acdo e
‘ Ano Seguranca | Saude
Social
| 2006 5.6% 5.4%
| [_2007 57% | 5.2%
\ 2008 5.9% 5.2%
[ 2009 6.5% 5.5%
| 2010 6.6% 5.4%
‘ 2011 6.4% 5.2%
| 2012 7.3% 6.2%
‘ 2013 8.1% 4.2%
‘ 2014 1.7% 4.8%
Figura 8.2.1 Despesas das Administragées Tabela 8.2.1 Despesas da Seguranga Social e
Publicas, fonte: PorData Saude, fonte: PorData

8.3. Governos de Direita sdo propicios a regularizar a inflacdo e a propor uma reducéo
nas despesas das politicas publicas apresentadas nos Orcamentos de Estado

Com a insercdo das politicas de austeridade em 2011-2014, podemos testar esta hipdtese em
duas fases: primeiro pela veracidade de recomendar reducdes nas despesas publicas e segundo
que durante estes anos ndo conseguiram adquirir a estabilizacdo da inflagdo. Segundo a reviséo
literaria, os partidos de direita sdo os estabilizadores da inflacdo e tém como prioridade a
reducdo do défice. No entanto, com a imposi¢do do Memorando de Entendimento, com as metas
definidas pela pratica de austeridade e com a falta de comunicacdo entre um governo
bipartidario (coligacdo entre PSD e CDS-PP) fora impossivel a reducdo orcamental. A
agregacdo de politicas de austeridade impostas pelo governo de Passos Coelho obrigou aos

servicos sociais a reformularem a sua estrutura interna (Hespanha et al, 2013, p.164).

Pinho (2015) defende que os partidos de direita detém o capital e tomam como prioridade
de governacdo a regularizacdo da inflagcdo, no entanto entre 2011 e 2014 a reduc¢édo do poder de
compra e os cortes na despesa publica causaram danos no que toca ao consumo publico.
Também como consequéncia das politicas de austeridade existe uma diminuicdo das despesas
publicas (figura 10) existindo um congelamento de carreira, liberalizagdo de despedimentos em
detrimento do pleno emprego, reducdo de salarios e de pessoal nas estruturas de servi¢os

publicos, reducdo de comparticipacdes de medicamentos e diversas empresas declararam
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faléncia devido a diminuicdo da procura interna. Na tabela 3 denota-se que a intervencéo forte
e fria no setor pdblico por parte deste governo trouxe uma diminuicdo nos défices dos

indicadores da Seguranca Social e da Saude.
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9. CONCLUSAO

Apo6s a revisdo institucional e constitucional do limite maximo do défice orcamental
imposto para os paises integrados na Unido Europeia, podemos afirmar que desde a “explosao”
da crise econémica e financeira de 2008, muitos foram os paises que ultrapassaram o défice
excessivo que o Tratado e que o Regulamento considerado para o Pacto de Estabilidade e
Crescimento determinavam.

Em 2009 Portugal, excedeu pela terceira vez o limite maximo de défice excessivo,
obtendo um défice de 11%, consequéncia da crise financeira, politicas expansionistas e de
investimento publico (autoestrada, parque escolar, etc). Nesse mesmo ano, Portugal da a sua
terceira entrada na vertente corretiva no procedimento de défice excessivo, sendo que as
sancOes impostas no Tratado e no PEC foram suspensas entre 2011 e 2014 devido a entrada da
Troika no pais. Contudo, depois da entrada de caracter corretivo no procedimento de défice
excessivo, no ano de 2016 Portugal comeca a respirar de alivio, uma vez que, no decorrer deste
ano apresentou um défice de 2,1% em contas nacionais enquanto em 2015 apresentou de 4,4%
devido ao caso do BANIF. O défice apresentado em 2016 resultou de um regime de recuperacao
de dividas, reavaliacdo de ativos das empresas e recuperacdo de empréstimos dos mecanismos
europeus. Para além destes fatores, também a reducdo de um investimento publico teve
influéncia na reducio do défice. E de realcar que o esforgo portugués para reduzir o défice ja
ndo é recente, uma vez que, a partir de 2011 foram tomadas medidas de austeridade, por ser um
dos paises cujos défices apresentados sdo insustentaveis.

Por fim, em 2017 da-se a saida de Portugal do PDE, o que ndo é motivo de alivio pois
sai da vertente corretiva para a vertente preventiva do PEC, isto &, continua a ser inevitavel a
apresentacdo de ajustamentos estruturais e é obrigado a baixar a divida pablica a um ritmo cada
vez mais acelerado.

Neste ultimo capitulo, pretende apresentar-se de forma clara e concisa uma reflexao
sobre os principais resultados obtidos. Tendo em conta os objetivos delineados para esta
investigacdo, analogamente aos fatores que influenciam o defice orcamental, a presente
pesquisa demonstrou resultados em concordancia com a literatura. Assim, tendo em conta 0s
objetivos desta dissertacdo, os principais fatores que influenciam o incumprimento do défice

orcamental séo direcionados a nivel politico e econémico.

Numa primeira fase, verificamos que os ciclos econdmicos sdo um fator predominante
para a politica orcamental, uma vez que tem como principais indicadores a taxa de desemprego

e a estabilidade de precos. Numa economia sustentavel e progressiva a taxa de desemprego
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situar-se-ia numa situagcéo harmoniosa e a balanca de pagamentos encontrar-se-ia equilibrada,
estabilizando os precos, mas no caso de Portugal constata-se um aumento tendencioso da taxa
de desemprego e uma reducdo da procura agregada, resultando em diversos desequilibrios
orcamentais. Outro fator essencial para um equilibrio orcamental é o fator politico-econémico
que deriva de momentos eleitorais em que, por norma, os diversos partidos politicos apresentam

orcamentos e ideias de tendéncia oportunista e ideoldgica.

E predominante considerar que nos Gltimos anos deparamo-nos com um Estado fragil e
de cariz insustentavel devido a crise imposta em 2008. Seria de prever que ao que ao longo do
programa de ajustamento o Estado estaria condicionado no que toca as questdes sociais (saude,
educacdo, pensoes, etc), ndo desenvolvendo o Estado-Social tornando a crise ndo s6 econdémica
como também social. O excesso de divida estatal trouxe consigo um periodo de crise e, também,
um periodo de programa de ajustamento que pareciam ser dois momentos impossiveis de
contornar de forma a criar sustentabilidade a nivel econémico e social, mas que o Estado tinha
que ter a capacidade de manter o Estado Social a funcionar e promover a equidade e eficiéncia
do mesmo (Rodrigues et al, 2015, p.531).

Podemos entdo considerar, que de facto Portugal € fiscalizado no seu contexto politico-
orcamental, tendo em conta muitos dos fatores que foram evidenciados ao longo do texto e que
fizeram 0 nosso pais ultrapassar o défice excessivo de 3%. E que a Europa cumpre com as
normas impostas no Tratado de Maastricht em relacdo a politica econémica.

“Trata-se o limite do défice como se fosse uma regra de Deus” (J. Stiglitz)
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