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RENOVAR A ESPERANGA: ESTRATEGIA ORGCAMENTAL
PARA O CRESCIMENTO

PAULO TRIGO PEREIRA E LUIS TELES MORAIS (] [ ]

“‘ INTRODUGAO *

A situacgdo econdémica e social portuguesa no inicio de 2015 continua proble-
matica. Portugal jd saiu do programa de assisténcia econémica e financeira (PAEF),
liderado pelatroika, mas ainda nio saiu da crise. Espera-se que o peso da divida no
produto tenha ultrapassado os 130%; que o défice orcamental, sem medidas ex-
traordindrias, tenha, em 2014, estado em torno dos 4.%; que a taxa de desemprego
esteja ainda a niveis muito elevados (significativamente maior nos jovens de 16 a
30 anos); e que os niveis de desigualdades e pobreza permanegam preocupantes®.
Asaida de Portugal do PAEF sem programa cautelar significa que, pela dimensio da
divida publica, o pais esta particularmente exposto a volatilidade dos mercados no
financiamento do Estado. Qualquer acontecimento externo que afete significativa,
negativa e duradouramente as condigdes de financiamento, mais concretamente as
taxas de juro nos mercados obrigacionistas da divida soberana a cinco e a dez anos,
colocaria Portugal 4 beira de um novo resgate.

Durante o periodo do PAEF, perdemos grande parte da nossa soberania
orcamental, ou seja, as decisdes de politica orcamental foram efetivamente
partilhadas, num grau que nio podemos avaliar, entre os nossos credores (o FMI,
a Comissdo Europeia e indiretamente o Banco Central Europeu) e o Governo.
A politica orcamental acabou por ser condicionada também pelas restrigdes
impostas pelas sucessivas interpretagdes da Constituicdo da Republica Portuguesa
(CRP) pelo Tribunal Constitucional (TC). Isto significa que o executivo, na sua
atuacdo, esteve balizado, por um lado, pelas preferéncias dos credores, por outro,
pela CRP, tal como é apercebida pelo TC. A conjugagio destes dois fatores levou
a uma gestdo orcamental titubeante e de curto prazo e, sobretudo, levou a uma
grande instabilidade na vida e nas expectativas das familias e das empresas em
relagdo ao quadro macroeconémico, ao sistema fiscal e ao quadro legislativo. As
politicas de consolidagido or¢camental e de austeridade levaram muitos cidadaos a
questionarem se o contrato social implicito que tinham com o Estado se manteria

valido ou se teria sido pura e simplesmente revogado. Em particular, muitos
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funcionarios publicos, por um lado, e pensionistas, por outro, consideram que
houve uma quebra desse contrato. No sector privado o problema nio é tanto o da
quebra do contrato social mas, antes, para as entidades patronais, a carga fiscal
sentida como excessiva e, para os trabalhadores, a precariedade dos vinculos
laborais e o desemprego.

As questdes essenciais deste capitulo sdo assim as seguintes: quais as rela¢des
entre economia e financas pablicas? E possivel numa perspetiva de médio prazo
(digamos, cinco anos, 201 5—2020) adotar uma estratégia orcamental que introduza
estabilidade e alguma previsibilidade na vida das familias e no contexto em que
operam as empresas? Como fazer a necessaria consolidagio or¢camental diminuin-
do ao mesmo tempo as desigualdades e pobreza, com o menor custo social possivel
em termos de eficiéncia?

Responder a esta questdo exige compreender os erros do passado e uma
analise detalhada a niveis diferentes. Na sec¢do 6.1 iremos abordar as razdes que
nos levaram a chegar a esta situacio e as dificuldades de crescimento da economia
portuguesa no quadro do Euro.

Na seccdo 6.2 analisamos a estrutura da receita e da despesa publica.
O desconhecimento, em muitos casos, dessas estruturas, bem como da organica
do Estado, tem levado a que se refiram de forma ambigua “as gorduras™ do Estado.
E necessario compreender em profundidade cada uma destas trés dimensaes (re-
ceita, despesa e estrutura do Estado) para se poder perspetivar uma redugio do
défice orcamental que nada tem a ver quer com a reforma organica do Estado, quer
com a das suas funcdes essenciais. Clarifica-se onde, a nosso ver, se deve centrar a
reflexdo em torno da sustentabilidade das financgas ptblicas amigas do crescimento
econémico, adotando uma perspetiva de renovaciao do contrato social que dé esta-
bilidade e seguranca a populagio e maior justica social.

Na secgio 6.3 abordaremos a tematica, essencial para qualquer estratégia
orcamental de médio prazo, de definicdo do objetivo estratégico para a dimensio
do Estado na economia. Mais do que apresentar a nossa resposta, interessa enqua-
drar o debate publico em torno desta questio, que tem sido, da nossa perspetiva,
demasiado afetado por aquilo que consideramos serem alguns mitos e falacias con-
temporaneas em torno do Estado alimentados por posi¢des ideolégicas antagonicas
que, por vezes, impedem a analise da realidade dos factos.

Estaanélise permitir-nos-4compreenderasbases em que deveraassentarum
novo contrato social e uma esperanca renovada para as portuguesas e portugueses,
o que sera abordado na secgio 6.4. Aqui se clarificam alguns principios genéricos
que deveriam ser satisfeitos com vista a enquadrar qualquer futura estratégia

orcamental credivel e sustentével, a um nivel muito geral. Finalmente, analisa-se



aimportancia de se repensar o enquadramento europeu da politica orcamental no
quadro, que acreditamos ser o mais favoravel, de crescente integracio e avango da

Unido Econémica e Monetaria.

‘ ‘ ‘ 6.1. COMO CHEGAMOS ONDE CHEGAMOS?

6.1.1. AS TENDENCIAS DE LONGO PRAZO

A Revolucio dos Cravos, cujos 4,0 anos se celebraram em 25 de abril de 2014,
preparou o caminho para que se implementasse em Portugal o primeiro Estado de
Direito Democratico estavel e duradouro. Desde entdo, o pais conheceu um pro-
gresso assinalavel do ponto de vista do seu desenvolvimento econémico e social,
que €, em muitas das suas vertentes, motivo de admiracio e até case study a partir da
perspetiva internacional.

Ha, no entanto, um aspeto em que o Portugal democratico ndo pode “dar
ligdes™ a nenhum outro pais. Desde a Revolugdo, nunca existiram, nas “contas” do
Estado portugués, excedentes or¢amentais ou, tdo-pouco, equilibrio orgamental.
Este facto representa uma singularidade nos paises desenvolvidos. No quadro eu-
ropeu, apenas a Grécia nos acompanha nesta facanha.

Isto significa que em 40 anos de democracia, ao longo dos quais se foi cimen-
tando um sistema democratico de decisdo politica, este nunca foi capaz de gerar
institui¢des, mecanismos e incentivos que permitissem fomentar, se nio garan-
tir, um modelo de governacdo que incorporasse principios de responsabilidade
or¢camental suficientemente vincados, naquilo que € a gestdo das contas publicas.
Este facto inultrapassavel acaba por configurar, entre outros, um menosprezo dos
interesses das geragoes vindouras, para as quais é transferido o fardo de uma divida
publica excessiva.

Lembrar esta singularidade é lembrar outro facto tinico no universo dos
paises desenvolvidos. Portugal neste periodo viu-se obrigado por trés vezes dis-
tintas a solicitar apoio financeiro ao Fundo Monetario Internacional, ainda que, na
ultima destas, acompanhado pela Comissido Europeia e o Banco Central Europeu.
Se na primeira destas intervencdes externas havia muitas outras condicionantes
em jogo num turbulento periodo pés-25 de abril, destacando-se a crise do petrdleo
e 0 avanco custoso da descolonizagio, nos outros dois casos s6 a acumulacio desre-
grada e continuada de défices orcamentais as tornou inevitaveis.

Nao interessa, aqui, revisitar em detalhe as varias explicacdes para este re-
gisto que, em grande medida, resultam da justaposicio de problemas amplamente
estudados na literatura da economia politica com as particularidades do percurso

do Portugal democratico®. No entanto, deste historial importa assinalar dois factos
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estilizados que servem, duplamente, de ponto de partida e de pano de fundo paraa
discussdo que se pretende desenvolver ao longo deste capitulo, e que sdo sumaria-

dos nos dois quadros que se apresentam em seguida.

FIGURA 6.1. 0 ESTADO NA ECONOMIA PORTUGUESA: DIVIDA, DEFICE, RECEITA E DESPESA, 1973-2015
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Fonte: Adaptado de Pereira et al. (2012), com dados AMECO (Comissio Europeia)

e Ministério das Financas atualizados em setembro de 2014,

A Figura 6.1 pde em destaque os factos ja referidos. O ultimo excedente
orcamental das contas publicas portuguesas registou-se em 1973, e desde entio nio
s6 o Estado tem sempre gasto acima das suas receitas efetivas, mas esses défices tém
sido quase sempre excessivos na definicido “de Maastricht”, isto é, acima do valor
de referéncia de 3% como limite maximo que esta consagrado nas regras europeias
— desde 1975, em apenas trés anos se verificou o cumprimento deste objetivo nas
contas publicas.

No entanto, este grafico apresenta-nos também aquilo que, para o leitor
menos atento, podera parecer contraditério. No periodo que se inicia com a en-

trada de Portugal na Unido Europeia e termina com o advento da chamada terceira



fase da Unido Econémica e Monetéria, grosso modo, entre 1986 e 2000, apesar de o
padrio de défices ser em tudo similar ao registado nos periodos que lhe precedem
e sucedem, o peso da divida publica no PIB manteve-se estavel. Apenas a partir de
2000 este comeca a assumir uma trajetéria marcadamente ascendente, “explodin-
do” depois nos anos da crise, entre 2008 e 2013.

Ora, naturalmente, como vimos, tal nio se deveu a uma maior contencao e
responsabilidade orcamental, visto que os défices acumulados foram necessaria-
mente sendo financiados com divida, mas sim ao assinalavel crescimento que a
economia portuguesa conheceu neste periodo e que se refletiu numa taxa de cres-
cimento média do PIB nominal da ordem dos 9% (ver Quadro 6.1). Outros fato-
res relevantes foram as receitas de privatiza¢des e a descida da taxa de juro. Isto
permitiu, assim, a estabilidade do racio divida/PIB e, portanto, a manutencio de
uma trajetéria sustentavel para a divida publica, mesmo considerando que a gestio
das contas publicas se continuou a fazer com base em défices excessivos — pese
embora uma certa moderagio nos meados da década de noventa face as crescentes
restricdes impostas no d&mbito do processo de construgio do Euro. Estes défices
configuravam, neste quadro de expansio, a expressido de uma politica orcamental
vincadamente pré-ciclica e portanto contraria as melhores praticas.

} Este ponto ilustra bem a nogdo de que, como se explicara adiante, a sustenta-
bilidade da divida publica depende fortemente das perspetivas de crescimento da
economia e da inflagio, bem como a politica orcamental que gere a posicdo finan-
ceira das contas do Estado a cada ano, gerando assim essa mesma divida.

Acontece que aquilo que se seguiu a este periodo de desenvolvimento da
economia portuguesa teve caracteristicas exatamente opostas a estas, como expli-
caremos na secgio seguinte. A entrada de Portugal no Euro marcou o inicio de um
periodo de estagnacio total que, com a manutengio de uma politica orcamental
igualmente desregrada, s6 poderia redundar, como veio a acontecer, na perda de

controlo da evolucido da divida publica.



6.1.2. O INSUCESSO DE PORTUGAL NO EURO

QUADRO 6.1. CRESCIMENTO EM PORTUGAL, ANTES E DEPOIS DO EURO

Taxa de crescimento anual média

PIBnominal
PIB real per capita

Fonte: Calculos proprios com base em dados AMECO (Comissdo Europeia)

Como ja referimos brevemente, nas décadas de 8o e 9o a economia portuguesa
foi atingindo o objetivo de convergéncia real em relacio a Europa, sobretudo na se-
gunda metade da década de 9o em que experimentou um periodo de “explosdo”, na
euforia que antecedeu o inicio do Euro. Existia um sentimento de otimismo que atra-
vessava a sociedade portuguesa neste periodo associado a um processo de integracgio
europeia que se acelerava nesta fase, com o Euro como principal bandeira —de que é
excelente exemplo o impacto significativo da Expo '98 na sociedade e cultura da época.

Esta euforia tinha implica¢des concretas do ponto de vista econémico. An-
tevia-se que a integragdo financeira aprofundasse a ja existente integracdo econé6-
mica, deixando prever um continuado forte crescimento econémico na década de
2000. Muitas decisées tomadas nesta fase, a varios niveis, sé tinham cabimento —
— em qualquer analise da sua racionalidade econémica — nesta expectativa. De-
cisdes de politicas publicas, sobretudo no ambito do investimento publico e das
politicas sociais, e decisdes das familias, no aumento do consumo.

Porém, nio foi esse o pais que, na realidade, se materializou. O que se seguiu,
entre 2000 e 2007, foi um periodo de estagnacdo marcada que, com a crise fi-
nanceira mundial de 2007-2008, degenerou numa crise econémica profunda, no
quadro da chamada crise das dividas soberanas europeias. Conjugando estes dois
periodos, temos que o desempenho da economia portuguesa entre 2000 e 2012 foi
do pior de que h4 registo em economias de paises desenvolvidos, comparando mal
com os piores exemplos de “décadas perdidas”.

Como bem descrito por Ricardo Reis (2013), em termos de PIB real per capita,
a economia portuguesa cresceu menos que os Estados Unidos durante a Grande
Depressio e que o Japdo durante a sua “década perdida” de 1992-2004.. Isto significa
que em termos médios, a populacio acabou coletivamente mais pobre no final deste

periodo do que em 2000, tendo comecado a recuperar muito lentamente ji em 2013.
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Nio ter bem presente esta nogio singular sobre a histéria recente da economia
portuguesa dificulta qualquer abordagem valida de analise dos desafios que hoje se
lhe impéem. No entanto, a dimensio deste problema tem estado virtualmente au-
sente do debate ptblico. Uma explicagio simples para este desconhecimento esta
intimamente ligada aum dos grandes fatores que acabou por levar a debacle recente.

Ao longo deste periodo de estagnacio prolongada, o consumo das familias
continuou a aumentar progressivamente, o que distorceu a percecdo da populagio
neste periodo no que diz respeito a evolugéo da economia. As suas expectativas des-
ligaram-se daquilo que era a capacidade da economia de lhes dar resposta, como
aponta Vitor Bento (2009). Este desconhecimento reflete-se na auséncia no debate
publico deste ponto crucial.

Neste periodo de estagnacdo, Portugal acumulou défices externos que
foram maioritariamente financiados com divida externa, que se acumulou muito
substancialmente ao longo de toda a década, no ambito daquilo que foi um fluxo
de entrada de capitais estrangeiros no pais de dimensdes historicas. E importante
frisar que este fluxo tinha como contrapartida divida para financiar consumo
de bens e servicos produzidos no exterior, s6 uma pequena parte desta sendo
canalizada para investimento.

Esta entrada de capitais, conjugada com a pujanca crescente do Euro face as
restantes moedas internacionais, foi acompanhada também de uma forte aprecia-
cdo da taxa de cambio real de Portugal face ao exterior e sobretudo, em relagéo a
propria zona Euro, destino da larga maioria das exportagdes portuguesas. Isto é,
tornava-se, em termos relativos, cada vez menos atrativo produzir para o exte-
rior, e mais atrativo produzir para “consumo interno”. Deste modo, a economia
portuguesa “virou-se para dentro”, sendo quase todo o investimento, para além
da transferéncia de recursos, de capital e humanos, ja existentes, para bens nio-
-transacionaveis, destacando-se o mercado imobilidrio e as infraestruturas em
servigos de utilidade publica (utilities). Este efeito é bem explicado em Reis (2013),
Amaral (2013) e outras fontes.

Obviamente, esta situacdo era, do ponto de vista econémico, totalmente insus-
tentavel e fortemente preocupante. Ainda que, no plano das politicas publicas, esta
conjugacio de problemas graves fosse largamente ignorada — note-se, por exemplo,
que a década de 2000 foi, simultaneamente, um periodo de forte crescimento da
importancia das presta¢des sociais na economia e, sobretudo, nas financas publicas
— a comunidade académica nacional e internacional vinha olhando com crescente
preocupagio para o caso portugués, bem como algumas institui¢des internacionais.
Jaem Blanchard (2007) —artigo no Portuguese Economic Journal do economista-chefe

do FMI —se alertava para a “tempestade perfeita” que os dados permitiam antever.
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6.1.3. PERSPETIVAS DE CRESCIMENTO NO QUADRO DO EURO

Olhando para este historial, coloca-se como inevitavel a questio seguinte:
o que se pode perspetivar para o crescimento da economia portuguesa no quadro
do Euro, ao longo dos préximos anos? A resposta afigura-se como decisiva para
determinar o papel que a politica orcamental deve desempenhar neste periodo.

Pararesponder, impde-se perceber como é que as condicdes que originaram
o cendrio de depressio que descrevemos se alteraram de alguma forma durante os
anos da crise. Ou seja, os fundamentos da economia portuguesa e a sua estrutu-
ra mudaram? Serd que ha razdes para esperar uma evolugio mais interessante do
ponto de vista do crescimento ao longo do que resta da década de 2010, face ao que
foiadécada de 20007

Perceber isto é perceber, essencialmente, se foi feito, ao longo do progra-
ma de ajustamento, o suficiente das muitas vezes fortemente propaladas, mas
fracamente implementadas, “reformas estruturais”. Remetemos a resposta a esta
pergunta para outros autores — ver, por exemplo, OCDE (2014) ou o capitulo 3 do
I volume desta edigdo, de Ricardo Reis —mas admitimos que esta possa ser mista.

Por um lado, é verdade que houve, sobretudo no ambito do programa
de assisténcia, esforgos significativos no 4mbito de melhorar as condigdes de
concorréncia e, por conseguinte, a produtividade da economia portuguesa, através
de reformas “micro” nalguns contextos, como o mercado de trabalho ou o mercado
imobilidrio; e que foram feitos progressos no sentido de reduzir as chamadas
“rendas excessivas” e reorientar o financiamento disponivel para o investimento na
produgdo de bens transacionaveis. Adicionalmente fizeram-se reformas no sistema
financeiro, particularmente, como consequéncia daimplementagio progressivadas
regras de Basileia III e do advento da Unido Bancaria*, que melhorario a eficiéncia
da banca na distribuigéo dos capitais que entram no pais por aplica¢des produtivas.
Porém, estes progressos foram limitados e terdo, especialmente no curto prazo, um
impacto também limitado.

Mais, as perspetivas de crescimento da zona Furo como um todo nio sio
animadoras, e sendo este o mercado principal das exportacdes portuguesas, cons-
tituem mais uma razio para olhar com apreensio para a manutencio de uma pers-

petiva de crescimento destas exportagdes.

6.1.4. AS CONDICIONANTES DA POLITICA ORGAMENTAL NA UNIAO ECONOMICA E MONETARIA
A politica orcamental de todos os paises no quadro do Euro é condicionada

por um conjunto de restricdes externas e internas. Do ponto de vista externo, ha

dois tipos de restri¢oes fundamentais: uma deriva dos Tratados ou acordos inter-

nacionais que o pais subscreveu (p. ex. o Tratado de Lisboa ou 0 “Tratado Or¢camen-



tal”); outra deriva de decisdes politicas de institui¢des comunitarias, em particular
da Comissio Europeia, do Conselho Europeu ou do Conselho ECOFIN (composto
pelos ministros das Financas dos estados-membros).

Do ponto de vista interno, as restricdes prendem-se com o enquadramento
legal nacional, desde logo, a Constituicdo da Republica Portuguesa, a Lei de Enqua-
dramento Orgamental e um conjunto de leis avulsas que tém implicagdes diretas
nos orcamentos do Estado (p. ex. Lei de Bases da Seguranca Social, Lei das Finangas
Regionais, Lei das Financas Locais Quadro das Privatizagdes).

O grau de rigidez destas restri¢des é variavel. Os Tratados da Unido Euro-
peia serdo os mais dificeis de alterar, pela natureza dos complexos compromissos
politicos necessarios. Recentemente, para obviar a necessidade de ratificagio dos
Tratados Europeus nos parlamentos nacionais ou por referendo nacional, i.e. para
obviar a possiveis vetos dos Tratados pelo voto democratico (as alteragdes aos Tra-
tados requerem em geral uma decisdo por unanimidade) as institui¢gdes de governo
da Unido Europeia passaram a recorrer de forma crescente aos acordos intergover-
namentais. Estes derivam essencialmente de acordos politicos entre um subcon-
junto de chefes de Estado da Unido Europeia, que sdo aprovados no Parlamento Eu-
ropeu mas nio sio parte do Tratado Europeu (por exemplo, o Tratado Orgamental
subscrito atualmente por 27 paises da Unifio Europeia, e a Unido Bancaria). Estes
acordos intergovernamentais sdo também extremamente vinculativos, porque tém
anatureza de tratado internacional mas tipicamente ndo preveem qualquer clausu-
la de saida ou resolugéo.

No novo quadro europeu, consagrado no “Tratado Or¢amental”, continuam a
valer os dois valores de referéncia “dourados™ — 3% de défice e 60% como teto parao
peso da divida no PIB. No que diz respeito a Portugal em particular, com a divida pt-
blicanos130% do PIB, importa ressalvar as duas regras fundamentais que se impoem
como restrigdes absolutas a politica orcamental: um objetivo de médio prazo de o0,5%
para o défice estrutural® no caso de paises que tenham um racio da divida no produto
superior a 60% (para os restantes este objetivo é de 1%); e um ritmo de reducio do
excesso da divida publica (definindo-se excesso como a parte acima dos 60% do PIB)
de pelo menos um vigésimo por ano. A formulagio do Tratado deixa alguma ambi-
guidade acerca do ano em que o objetivo para o saldo estrutural deve ser alcancado®.

Pode, desde ja, assumir-se que o crescimento na préxima década serd, na
melhor das hipdteses, modesto e a estratégia orcamental a conceber devera assentar
neste pressuposto. Nas proximas secgdes (6.2, 6.3 € 6.4,) ocupar-nos-emos expli-
citamente da problemaética do Estado, das financas publicas em Portugal e da estra-
tégia orcamental. Na tltima secgdo do capitulo retomaremos a dimensio europeia,

que nos parece essencial para uma saida da crise or¢camental em que ainda estamos.
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‘ ‘ ‘ 6.2. A REALIDADE DAS FINANCAS PUBLICAS EM PORTUGAL

Durante todo o periodo de ajustamento econémico e financeiro sob avaliagéo
datroika (2011-14,), muito se ouviu falar em expressdes como “reformar o Estado”,
“gorduras do Estado” ou peso da “maquina do Estado™. Raramente se especifica do
que se esta a falar e se quantifica aquilo que surge como objeto de analise. Neste
sentido, para uma discussio informada e construtiva, é necessario compreender
e quantificar, tio objetivamente quanto possivel, aquilo que é a realidade atual e

concreta das financas do Estado.

6.2.1 A ESTRUTURA ORGANICA DO “"ESTADO” E A SUA EVOLUGAO
Se a nossa preocupacio € o défice e a divida publica, deveremos olhar para o
universo denominado por “administracdes publicas™?, composto pelos seguintes
“subsectores™:
- O Estado, em sentido estrito, é composto essencialmente pelos servigos in-
tegrados e com autonomia administrativa dos ministérios, incluindo os seus
organismos desconcentrados (diregﬁes—gerais e outras entidades).
- Os fundos e servigos auténomos (FSA), tradicionalmente compostos por
entidades que fazem parte do perimetro orcamental embora disponham de
autonomia financeira e administrativa e personalidade juridica prépria, que
tinham uma especificidade quer territorial quer funcional. Assim, hospitais,
Institutos Publicos, entidades reguladoras, Universidades, Politécnicos,
institui¢cdes de defesa do ambiente ou de promocéo da cultura e lingua portu-
guesa estavam tradicionalmente aqui classificadas. Estdo também incluidas
as empresas publicas ndo mercantis do Estado.
« A Seguranca Social® é um subsector distinto face a sua importancia e sen-
sibilidade social e politica bem como da necessidade de consignar receitas
especificas a recursos especificos. Estdo aqui incluidas as instituicdes que
operam o pagamento de prestagdes sociais e redistribuem rendimento, em
espécie ou monetariamente, através da despesa’.
- A administracido regional e local integra as administracdes regionais e

locais, os seus respetivos FSA e as suas empresas ndo mercantis.



FIGURA 6.2. AS ADMINISTBA(;f)ES PUBLICAS E O SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL

Fora das.

Administractes pablicas administracoes pablicas
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Fonte: Adaptado de Pereira (2012) e Orgamento Cidadio 2014,

O ambito do Estado em sentido lato — o conceito usado na expressao “Orca-
mento do Estado” — é composto pelos subsectores Estado, FSA e Seguranca Social.
A administracdo central integra apenas os dois primeiros subsectores. De forma
independente e auténoma sio aprovados os orcamentos regionais e locais.

A evolucido da estrutura organica das administragoes publicas nas ultimas
décadas pode distinguir-se em dois grandes periodos. Desde a década de 8o até
2010 as principais alteracdes organicas foram centrifugas, ou seja, a passagem de
organismos do Estado (sentido estrito) para FSA e destes para o sector empresarial,
fora das administra¢des ptblicas. Um movimento semelhante ocorreu quer a nivel
regional, quer a nivel local, sobretudo a partir do momento em que foram aprova-
das as primeiras leis que agilizaram a criacio de empresas regionais e locais. Estes
movimentos nio aconteceram apenas por razoes de melhorias de gestdo, mas antes
pela conjugacio de trés fatores que atuavam todos no sentido da desorcamenta-
cdo: menor capacidade de controlo por parte das entidades responsaveis; maiores

regalias potenciais para os seus dirigentes quando comparados com dirigentes do



mesmo nivel na administragio publica e maior facilidade em satisfazer as regras
nominais do défice e da divida das administrac¢des publicas.

A partirde 2010, com a crise das dividas soberanas, ou seja com a escalada dra-
matica do peso da divida em varios paises europeus, o movimento passou a ser o con-
trario, ouseja, areintegracio de empresas nio mercantis no perimetro orcamental e a
nio criacio de mais empresas estatais, regionais ou locais mas antes a sua consolida-
cdo ou extingdo. O Eurostat, organismo estatistico da Comissdo Europeia que, basica-
mente, determina as regras estatisticas gerais para todos os paises da Unido, comecou
a acompanhar mais de perto a definicdo adequada do perimetro das administragdes
publicas, para dificultar as operagdes de desorcamentacio. No essencial, as institui-
coes ndo mercantis, isto €, que se financiam essencialmente nio por taxas, tarifas
ou precos, mas antes por algum tipo de apoio de uma instituicio publica (subsidios,
transferéncias, etc.) passaram a integrar o perimetro orcamental. Assim, no passado
recente, empresas como a Metropolitano de Lisboa, a Metro do Porto ou a Refer pas-
saram a integrar o perimetro orcamental e em 2014, a totalidade dos hospitais EPE, a
EDIA, a Parpublica, e outras que até aqui estavam fora do &mbito das administragdes

publicas, foram reclassificadas passando a ser incluidas neste perimetro.
6.2.2. A SITUAGAO DAS FINANCAS PUBLICAS EM 2014
QUADRO 6.2. DEFICE E DIVIDA, 2011-14 (% p1BPM)

2011 2012 2013 2014  2014b
Saldo das administracdes piblicas -4,3% -B.4% “4,9% -40%  -2,3%

Saldo primarie =~ 08% @ -20%  06% < 03% 4/8%
Saldoestrutural =~ = -62% = -35% = -28% @ 2% @ -
Divida piblica bruta consolidada  108,2%  124,1% 128,9%  1309%  107,6%

A coluna "'2014b’ representa as estimativas oficiais para 2014, datadas do PAEF inicial (junho 2011)

Fonte: Ministério das Financas (IT Altera¢io ao OE2014.); Eurostat; Comissio Europeia

No ano que assinala o fim do PAEF, o défice orgamental e o peso da divida pu-
blica no PIB portugués encontram-se ainda longe daquilo que seria desejavel, per-
manecendo ainda por trilhar um longo caminho de consolidagio. O muito elevado
peso da divida ptblica constitui efetivamente um fardo que pesa sobre a economia,
sendo ultrapassado, na drea do Euro, apenas pelos da Grécia e Italia.

Nao surpreende, pois, que em 2014, o défice publico seja ja inteiramente

“composto” pelo pagamento dos juros da divida publica, sendo o saldo primario,



receitas menos despesas sem juros, ja positivo neste ano. A verdade ¢ que, ainda
assim, este indicador se encontra ainda bem dentro do quadro europeu dos défices
excessivos, cujo limite se encontra nos 3% do PIB, mas deixa antever um caminho
arduo para se poder atingir o ja referido objetivo de médio prazo a que Portugal esta
obrigado sob o Tratado Or¢amental, definido em termos de défice estrutural, e que
se situa nos 0,5% do PIB.

A dificuldade dos obstaculos que se avistam é bem ilustrada pela imprevisi-
bilidade da evolugio destes indicadores num contexto adverso de consolidagido com
crescimento fraco. A coluna “2014b” na Quadro 6.2 denota as previsdes datroika no
inicio do PAEF — o défice deveria, em 2014, encontrar-se ja perto dos 2%, e o peso
da divida deveria estar ao mesmo nivel do primeiro ano do programa, nos 108% do
PIBpm™. Até mesmo uma das poucas previsdes que nio se alterou desde o inicio
do programa — que o peso da divida teria o seu “pico” no ano de 2013 — se veio a
revelar errénea. Em virtude de um conjunto de situagdes, designadamente, rela-
cionadas com operagdes de refinanciamento de algumas empresas de transportes,
bem como da medida de resolucio aplicada ao Banco Espirito Santo, em conjunto
com varias alteracdes ao perimetro reclassificado para efeitos de CN, o racio divida/

PIB acabou por ultrapassar em 2014, o valor registado no ano anterior.

A ESTRUTURA DA DESPESA

A despesa do conjunto das administra¢des ptblicas em contabilidade na-
cional em 2013 tera sido de 80,7 mil milhdes de euros ou seja 4.8,6% do PIBpm*"
e de 80,3 mil milhdes de euros em 2014, isto €, 47,6% do PIBpm*. Se conside-
rarmos agora apenas a despesa do Estado em sentido lato (administracio central e
seguranca social), ela é de 75,9 mil milhdes de euros. Olhando para a sua estrutu-
ra, observa-se na Figura 6.3 que pouco menos de dois tergos (61%) da despesa do
Estado nio fica no Estado, ou seja ndo tem nada a ver com a “maquina do Estado”
nem com a prestagio de servigos. Desde logo, os juros da divida publica (9,9%);
as transferéncias correntes e de capital para as regides e municipios (4,2%), as
prestacdes sociais pagas as familias e as institui¢oes particulares de solidariedade
social” (43,8%) e os subsidios as empresas (3,1%).

Isto significa que apenas 39% da despesa do Estado tem a ver quer com as suas
funcoes tradicionais de soberania (defesa, seguranca interna, justica, negocios es-
trangeiros) quer a prestacio de alguns bens e servi¢os publicos considerados bens de
mérito** (educacio, saude). Destas, 10 pontos percentuais (p.p.) sdo em funcdes de
soberania, 10 p.p. na educacio e 12 p.p. sdo despesas de pessoal ou aquisicio de bens
e servicos na saude's. Ainda numa dtica econémica, as despesas diretas e indiretas

com pessoal representam 20,4,% da despesa16 (mais de metade dos referidos 39%).
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FIGURA 6.3. A ESTRUTURA DA DESPESA DO ESTADO (ADMINISTBA(}AO CENTRAL E SEGURANCA SOCIAL), 2014

docapital it Agquisicdo de
0,8% bens e servicos
na Saude

9,4%

Transferéncias
correntes
{Familias, IPSS,...]

43,8%

Juros e outros
encargos da divida

9,9%

Fonte: Ministério das Financas, Or¢amento Cidado 2014,

E importante enfatizar que, de um total de 14% da despesa publica relativo a
aquisicdo de bens e servigos, a maior parte nio sio “gorduras”, nem consumos in-
termédios que se possam facilmente reduzir. Como se pode ver na Figura 6.3, desse
montante, 9.4, p.p. € aquisicio de bens e servicos na satide, mais concretamente a
que, em 2013, dizia respeito aos Hospitais EPE e 3,6 p.p. nos restantes bens e ser-
vigos. Esta distingao é relevante pois a estrutura econémica da despesa publica ndo
contém esta informacado e muitos observadores ignoram esta realidade, sugerindo

que ha muita margem para cortes aqui.

A ESTRUTURA DA RECEITA
A estrutura da receita ptblica é conhecida e convém apenas relembra-la

aqui. A Figura 6.4 apresenta a receita publica efetiva'? total em 2014, que foi de



73,5 mil milhdes de euros (em contas nacionais), ou 43,6% do PIBpm'. A sua
quase totalidade (91%) advém de trés grandes componentes, com pesos simila-
res: as contribui¢des para a seguranca social; os impostos indiretos, com vanta-
gens do ponto de vista da eficiéncia mas piores do ponto de vista da equidade;
e os impostos diretos, destacando-se destes o IRS, o mais adequado, segundo a
teoria econdmica, para politicas de promocéo da equidade. Finalmente, com um
peso reduzido, temos as outras receitas correntes — taxas, tarifas, multas ou trans-
feréncias correntes recebidas da UE — e ainda a receita de capital, que consiste

basicamente em transferéncias de capital recebidas da UE.

FIGURA 6.4. A ESTRUTURA DA RECEITA PUBLICA, 2014

_ Receita
Outras receitas de capital 2%
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Fonte: Dados em contas nacionais (Ministério das Financas; IT Alteragdo ao OE2014,)



6.2.3. A EVOLUGAO DAS FINANCAS PUBLICAS NO SEC. XXI (2000-2014)
A EVOLUGAO RECENTE DA RECEITA E DA DESPESA PUBLICA

Um dos primeiros economistas a estudar as tendéncias de longo prazo da
despesa publica, o alemio Adolph Wagner (cf. Wagner, 1911), formulou aquilo que
foi conhecido como a “Lei de Wagner™: que a despesa publica cresceria mais rapi-
damente do que o produto e que o peso do Estado na economia seria crescente’. Se
isto foivalido para a primeira metade do séc. XX, obviamente nio podera constituir
uma lei nem ser valido para o inicio do séc. XXI de forma sustentével: se constituir.
Se a despesa publica cresce mais rapidamente que o PIB, significa que ou é neces-
sario aumentar a carga fiscal (impostos e contribuicdes sociais no PIB) ou aumenta
a divida ptblica. A tendéncia geral em Portugal nestes quinze anos foi de aumento

de ambos: carga fiscal e divida (ver Figura 6.5).

FIGURA 6.5. TENDENCIAS DA RECEITA E DESPESA PfJBLICA, 1997-2013
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Fonte: INE (Contas nacionais SEC9s) e calculos préprios

Como se viu, ha cinco varidveis or¢camentais que comandam a evolucdo das
finangas publicas, a saber: dolado da despesa, as prestagdes sociais e a despesa com
pessoal e os juros, do lado da receita os impostos e as contribui¢des sociais. Resulta
clara e relevante da Figura 6.5 a subida acentuada das prestagées sociais de 12,4.%

do PIBpm em 1997 para 23,4.% em 2013. Em escassos 15 anos, esse peso duplicou.
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Em parte esse aumento explica-se pela introducdo de prestagdes sociais de com-
bate a pobreza baseadas numa condicio de recursos (atual rendimento social de
insercdo, ou complemento solidario para idosos), em parte pelo envelhecimento da
populagio e finalmente pelo fraco crescimento econémico. Ha uma clara linha de
tendéncia crescente com “saltos” acentuados em anos de recessio (2003 e 20092").
Esse crescimento das presta¢des nio foi acompanhado por crescimento semelhan-
te nas contribui¢des sociais, que no periodo apenas aumentaram 2 p.p. face a um
aumento de 11 p.p. das prestagdes. A explicacdo para este acréscimo estd em grande
parte na dindmica das pensoes®'.

As prestagoes sociais sdo a componente mais dindmica de crescimento da
despesa publicano PIB ao longo do séc. XXI e, nestas, as pensdes sio a rubrica mais
importante. Estas tém crescido a um ritmo maior que o PIB e que as contribuigdes
sociais, algo que nio sera sustentével nas proximas décadas, com as atuais proje-

¢oes demograficas e macroeconémicas.

FIGURA 6.6. PENSOES ATRIBUIDAS PELA SEGURANCA SOCIAL E PENSIONISTAS DA CGA
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Fonte: Instituto da Seguranca Social, CGA e calculos préprios



Apenas para se ter uma ideia da mudanca dramatica e rapida do sector, o
numero de pensdes de velhice atribuidas pela seguranca social, em 2000 era de
pouco mais de 1,5 milhdes e excede agora os 2. As pensées de sobrevivéncia também
crescem e s6 as de invalidez diminuem. J4 no que toca a Caixa Geral de Aposenta-
¢oes (CGA) o montante de aposentados, reformados e pensionistas (meio milhio
em 2004) tem aumentado sempre. Ou seja, os montantes extraidos do sistema de
seguranca social estdo a aumentar enquanto o nimero de subscritores que para ele
contribuem financeiramente esta a diminuir, apesar de todas as medidas tomadas®.

Uma segunda tendéncia observavel na despesa publica é o aumento do
peso da compensacido dos trabalhadores em func¢ées publicas durante o periodo
1997-2010. Estes dados mostram uma realidade diferente da que tem sido apre-
sentada e que esta disponivel em vérias fontes estatisticas (INE, Eurostat, AMECO)
dado o fenémeno da desorgamentacdo dos hospitais EPE. Fizemos aqui uma corre-
¢do necessaria, que foi considerar também as despesas com pessoal dos hospitais
EPE que a partir de 2002, mas sobretudo de 2005, foram deixando de estar no peri-
metro das administragdes ptblicas por serem considerados institui¢ées mercantis
(SEC95)*. Efetivamente, s6 a partir de 2010 com o PAEF houve uma quebra no peso
dos salarios. O peso atual (13,3%) est4 pouco superior ao de 1997 e acima da média
da Unido Europeia e da zona Euro.

Uma terceira tendéncia € a subida da despesa com juros, sobretudo a partir
do agravamento substancial das taxas de juro em 2010.

Finalmente, o peso dos impostos tem sido crescente (ainda que em menor
grau que o da despesa) embora a receita fiscal apresente quebra relativamente mais

elevada que a do produto nos anos de recessio (em particular 2009 e 2012).

A PERDA MAIS RECENTE DA SOBERANIA ORGAMENTAL NACIONAL (2011-2014)
AS PENSOES NO PERIODO DO PAEF

Apenas para se ter uma ideia da evolugio recente das pensdes considere-se
a Figura seguinte que revela as variagdes percentuais, relativas a 2010, das pensoes

pagas pela CGA pela Seguranga Social das contribuic¢ées sociais e do PIBpm.



FIGURA 6.7. PENSOES DA CGA, DA SEGURANCA SOCIAL, PIB NOMINAL E CONTRIBUIQ()ES SOCIAIS,

2010-2014
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Fonte: Calculos proprios a partir das Sinteses de Execugdo Orgamental

O PIBpm em 2014, tera ficado abaixo do seu nivel de 2010%*, mas as pensdes

da CGA subiram entretanto cerca de 15%, e as pensdes da Seguranca Social cerca

de 10%?. Em contrapartida, as contribui¢des sociais cresceram apenas cerca de

metade do que aconteceu com as pensdes da CGA. Esta dinimica é claramente

insustentavel do ponto de vista das financgas publicas, tendo em conta o elevado

peso que estas varidveis tém nas receitas e despesas totais.

Fica deste modo claro que uma estratégia orcamental de médio prazo devera

nio s6 clarificar qual o objetivo de médio prazo para o peso das administragdes

publicas na economia (PIBpm), mas também o peso das prestagdes sociais.

A DESPESA COM PESSOAL, O EMPREGO PUBLICO E O ENVELHECIMENTO

cresceu no periodo de ajustamento, embora nio uniformemente.
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A rubrica relativa as despesas com o pessoal foi a inica que efetivamente de-



FIGURA 6.8. DESPESA EM PESSOAL NAS ADMINISTBA(;.(~)ES PfIBLICAS, 2010-2014
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Fonte: Conta Geral do Estado (2010, 2011 € 2012); Relatorios do OE 2014, e Relat. 2014, (2.2 alt.)

O comportamento deste indicador ao longo do periodo em analise é um bom
exemplo das restri¢cdes a que a governagio em Portugal esta sujeita na gestdo da
massa salarial no sector publico. Note-se que no ano de 2012 encontramos um
“minimo histérico” (desde 2000) da despesa nominal com pessoal neste século.
Isto deveu-se aos cortes de subsidios de férias e de Natal dos funcionérios publicos
que vieram, ja com o ano or¢amental em curso, a ser declarados inconstitucionais
pelo Tribunal Constitucional, embora sem efeitos nesse ano. Os valores foram
parcialmente repostos em 2013, explicando parte do aumento subsequente. Ainda
assim, a rubrica no seu total sofreu efetivamente, durante o periodo 2010-14, um
decréscimo nominal da ordem dos 2.000 milhdes de euros , ou sejaum decréscimo
real superior. Em conjunto com orienta¢des politicas inconstantes neste ambito,
sobretudo no inicio do PAEF, a supressio de progressdes e promogdes nas carreiras
e a supressdo dos incentivos ao mérito (SIADAP) encontramos as razées por detréas
de uma parte substancial da instabilidade, inseguranca e desmotivacgio dos traba-
lhadores em fungoes publicas e respetivas familias, o que tem um impacto negativo
em termos de conflitualidade social. A “questdo constitucional” tem implicagdes
importantes do ponto de vista institucional e representa um teste ao desenho cons-

titucional portugués ao nivel da separacio de poderes®.



Como os Hospitais EPE ndo estavam no perimetro orcamental até 2013, aanalise
deste indicador d4-nos apenas uma visdo parcial. Porém, as nossas estimativas para a
evolucio dos gastos com pessoal incluindo EPE sio também de decréscimo moderado
neste periodo. Em 2014, — mesmo considerando a decisio do TC sobre as medidas in-
cidentes nos salarios —verifica-se uma descida global relativamente a 2010. A descida
¢ mais acentuada no subsector Estado do que em qualquer um dos outros subsectores.

Nao obstante as medidas implementadas ao longo do PAEF terem tido algum
sucesso no sentido estrito de reduzir a despesa com o pessoal, a verdade é que, em
termos do seu peso no PIB, este sucesso foi bastante modesto. Na comparagdo com
amédia europeia deste indicador, embora se tenha registado alguma evolucao, esta
continua claramente desfavoravel a Portugal, se nio nos esquecermos de incluir na
comparagcio os salarios dos Hospitais EPE — e apenas assim a comparacio € justa®.
A frequentemente propalada nocdo de que a sucessio de “cortes” implementada
conseguiu aproximar a despesa em salarios da média europeia (em percentagem
do PIB) é errada e deriva da nio inclusio desta importante componente. Tomando
a despesa com o pessoal “ajustada” (segundo a mesma metodologia utilizada ante-
riormente), observamos que embora tenha havido alguma aproximagéo, o peso da
massa salarial em Portugal estd dois pontos percentuais acima da média europeia.
Note-se que, naturalmente, sem crescimento econémico nos tltimos anos, os sa-

larios reais ndo tém aumentado.

FIGURA 6.9. DESPESA COM O PESSOAL DAS ADMINISTBAgf)ES PUBLICAS (PESO NO PIB), 2010-14
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Fonte: Calculos préprios a partir de dados AMECO; INE; Ministério das Financas
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Como a Figura seguinte indica, tem havido uma diminui¢do moderada mas
aparentemente sustentada da dimensao dos quadros de pessoal, quer nas adminis-
tragdes publicas, quer no sector ptublico empresarial (SPE). Para isto tém contri-
buido medidas varias, nomeadamente, alteracdes das condi¢des de aposentacio e

também do chamado regime da mobilidade especial.

FIGURA 6.10. EMPREGO NAS ADMINISTBA(;.f)ES E EMPRESAS PUBLICAS (N.'J DE EMPREGADOS), 2011-13
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Fonte: Direcgiio-Geral da Administragio e do Emprego Publico (DGAEP)

Os dados disponibilizados pela DGAEP (2014,) s6 estio completos para o pe-
riodo que se inicia em 2012 mas, ainda assim, permitem perceber, grosso modo,
uma redugio de 40 a 50 mil funcionarios por ano. Estes dados permitem também
uma analise breve, embora algo rudimentar, sobre o contetido destas saidas. Dei-
xando de fora o SPE, observa-se que as saidas foram compostas, em 55 a 75%, por
aposentacdes, respetivamente entre 2012 € o0 1.° semestre de 2014, inclusive. Nao

sdo de esperar grandes diferencas em relagio a estes valores no universo do SPE.



QUADRO 6.3. SAIDAS E APOSENTA(;f)ES NAS ADMINISTBA(;GES PUBLICAS (EXCLUINDO SPE), 2012-14

Administracoes piblicas

-§n¥dan definitivas liquidas . 0,897

Reformas e aposentagdes 14723 13.191 7.307

Fonte: DGAEP

Mais adiante, discute-se como s6 através de uma reforma mais abrangen-
te, partindo de uma estratégia realista e ambiciosa para o emprego publico, com
medidas sectoriais, direcionadas, se poderd melhorar a eficiéncia do emprego de
recursos publicos em salarios.

Para além da redugio do nimero de efetivos, registou-se ainda um significa-
tivo envelhecimento. Aidade média dos funcionarios, jd de si elevada se comparada
com a do sector privado, tem aumentado cerca de um ano em cada exercicio, dado o

relativamente reduzido namero de admissoes.

0S JUROS DA DIVIDA PUBLICA

Como vimos na seccio 6.2.2, o stock da divida ptblica de Portugal, hoje o ter-
ceiro mais elevado em percentagem do PIB na Europa, acarreta encargos com juros
muito substanciais, que se traduzem numa pressio forte sobre as financas publicas,

explicando ja mais do que a totalidade do défice orgcamental.
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QUADRO 6.4.DIVIDA E DESPESA COM JUROS DA DIVIDA PfIBLICA, 2011-14 (MILHARES DE MILHOES DE

Administragoes pablicas
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EUROS)

Divida pdblica consolidada S T T - z1

Taxade juro implicita .. %1%  35%  34%  33%

Dmggan com juros 6,9 7.2 7.2 T4
(peso no PIBpm) 4,0% 4,3% 4,3% 4,4%

Fonte: Calculos proprios a partir de INE (contas nacionais); Ministério das Finangas; IGCP

Como se pode observar no Quadro 6.4, Portugal beneficiou, durante o PAEF,
de taxas de juro bastante moderadas a determinar os pagamentos de juros sobre a
sua divida publica, apesar da instabilidade que se observou no respetivo mercado
secundario, em particular, nos anos de 2011 e 2012. Isto deveu-se essencialmen-
te ao empréstimo oficial integrado no resgate, cujas taxas andaram normalmente
abaixo dos 3%, e também as taxas de juro historicamente baixas a que, muito por
responsabilidade da politica monetaria branda que tem vigorado, a divida publica
portuguesa tem sido refinanciada desde que o seu mercado estabilizou, a partir de
2013.

Infelizmente, no entanto, face & dimensio substancial da divida, nem a
“leveza” das taxas de juro tem evitado uma fatura anual em juros muito “pesada”
para os cofres do Estado. Com 0 novo maximo da divida em 2014, coincide, natural-
mente, o valor maximo desta fatura: 7.400 M€, sem os quais o Orgamento estaria

ja equilibrado®®.

AQUISIGAO DE BENS E SERVIGOS E OUTRAS DESPESAS

Entre o inicio e o final do periodo do PAEF, a aquisi¢do de bens e servigos tem
um comportamento que varia bastante com o subsector que se analisa. Nos FSA em
2012 hd um aumento consideravel das despesas, que depois vém caindo lentamente
desde esse ano. Acaba por manter uma certa estabilidade durante o periodo no sub-
sector Estado, mas, curiosamente, aumenta ao longo do tempo na administracdo re-
gional e local. Uma visdo global da evolucido destes indicadores pode ver-se na figura
seguinte.



FIGURA 6.11. AQUISIQAO DE BENS E SERVICOS NAS ADMINISTBA(;f)ES PfJBLICAS, 2010-14 (MILH(~)ES

DE EUROS)
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Fonte: Sinteses de execucio or¢camental (Ministério das Financas)

Convém assinalar que pendem algumas questdes importantes sobre as pou-
pangas verificadas no caso dos FSA desde 2012. Verificimos na seccido 6.2.2 que a
fatia de ledo da rubrica de aquisi¢io de bens e servicos tem a ver com a satde, cor-
respondendo nio s6 aos salarios do pessoal dos hospitais EPE, mas também a outros
custos relacionados com o seu funcionamento ao abrigo dos respetivos contratos-
-programa, aquisicido de medicamentos e meios auxiliares de diagnéstico. Tanto em
2013 como em 2014, uma parte desta reducio poderd implicar alguma divida “es-
condida”, umavez que a divida a fornecedores dos hospitais e a industria farmacéu-
tica mantém tendéncia crescente, apesar da implementagio de medidas no sentido
de estancar esse problema, incluindo a chamada Lei dos Compromissos e também

medidas de acompanhamento direcionado para os hospitais mais problematicos*.

A RECEITA FISCAL E CONTRIBUTIVA
Finalmente, a evolugdo das principais receitas fiscais no periodo 2010-14
reflete, antes de mais, a incerteza associada a evolucdo da receita fiscal num con-

texto recessivo, destacando-se os casos da receita fiscal em 2012, onde apesar do
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aumento das taxas do IVA, a receita arrecadada nio subiu como era previsto pelo
Governo no OE2012. Também digna de nota a tendéncia de subida de impostos,
em particular do IRS em 2013, que é ainda, nas previsées do OE2014, a principal

responsavel pelo crescimento da receita fiscal neste exercicio.

FIGURA 6.12. EVOLU(;AO DA LIQUIDA(;KO DOS PRINCIPAIS IMPOSTOS, 2010-2014
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Fonte: Ministério das Financas (Sinteses de Execugdo Or¢amental e I Alteragio ao OE 2014,)

6.2.4. CONCLUSOES

Convém entdo reter as principais conclusdes desta sec¢do. Primeiro, dois
tergos da despesado Estado, ndo sio despesano Estado, isto é, na sua maquina admi-
nistrativa ou na prestacdo de servicos diretos aos cidadidos ou empresas, tendo antes
a ver fundamentalmente com o 4mbito das suas funcdes redistributivas. Segundo,
grande parte dos consumos intermédios € no sector da satude. Terceiro, o debate
sobre a sustentabilidade das financas publicas, para além do importante tema
do crescimento econémico, deve centrar-se num conjunto restrito de variaveis, a
saber: do lado da receita, os seis principais impostos e as contribuigdes sociais; do
lado da despesa, as pensdes, as despesas de pessoal e aaquisicdo de bens e servicos.
Isto dentro do que, no curto prazo, sio as variaveis instrumentais da politica or¢a-
mental. No médio e longo prazo, os juros devem ser inevitavelmente considerados.
Quarto, ha variaveis de politica que tém pequeno impacto orcamental, mas grande
impacto social, é o caso das prestacoes sociais com critérios de elegibilidade base-

ados em condicdes de recursos.
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‘ ‘ ‘ 6.3. IDEOLOGIAS, FALACIAS E MITOS CONTEMPORANEOS EM TORNO DO ESTADO

6.3.1. QUAL £ E QUAL DEVE SER A DIMENSAO DO ESTADO? O PAPEL DA IDEOLOGIA

Saber qual € a dimensio do Estado, aqui usando, por simplificagdo, o termo
em sentido lato, ou seja, significando o conjunto das administragées publicas, nio
gera dissonancia entre economistas. Mede-se pelo peso da despesa efetiva das ad-
ministragdes publicas no PIBpm e traduz a parcela dos recursos gerados na econo-
mia num dado ano que sdo utilizados por estas entidades.

Saber qual deve ser a dimensido do Estado ¢ uma questio bem mais complexa,
pois envolve quer uma anélise positiva, de perceber as consequéncias econémicas e
sociais de um maior Estado (e menos “mercado”), quer uma analise normativa, de
avaliar qual é o peso mais desejavel para este Estado. Este ndo é o caso se se abor-
dar a questdo exclusivamente a luz de um critério de eficiéncia (alocativa) — deste
modo, bastaria formular a questdo exclusivamente técnica: que peso do Estado ma-
ximiza o PIB do pais? No entanto, a formulacdo de qualquer resposta devem pre-
sidir também outros critérios, geralmente designados por equidade e liberdade,
igualmente relevantes.

Assim, quem defender sobretudo as virtudes do mercado e da liberdade
individual, e enfatizar as deficiéncias do funcionamento das grandes burocracias
tendera a preferir um Estado pequeno. Pelo contrario, quem considerar que o
mercado reproduz demasiadamente as desigualdades sociais e que estas sdo, pelo
menos em parte, injustas, tenderd a ver no Estado um instrumento para corrigir
essas desigualdades, deste modo advogando um maior Estado. H4 assim, por um
lado, uma analise econémica que deveria ser feita para compreender as conse-
quéncias econémicas e sociais de maior ou menor Estado, mas ao mesmo tempo hé
espago para salutar desacordo ideolégico em relacdo ao que deve ser essa dimenséo.
Acerca da anilise positiva (e.g. peso do Estado, estrutura da despesa, carga fiscal,
efeitos desta na competitividade, etc.) deveria existir o maior consenso possivel.
Ja no que diz respeito a analise normativa, de diferentes concegdes sobre a fungéo
do Estado advindas de diversos quadrantes ideol6gicos, sendo estas naturais, sobre

elas nio existe nem devera existir consenso®.
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FIGURA 6.13. DESPESA PRIMARIA E PIB PER CAPITA, UE28, 2013
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Fonte: Calculos proprios com base em dados AMECO (Comissdo Europeia)

A Figura 6.13 ilustra a diversidade do peso da despesa publica primaria no
PIBpm (i.e. sem juros) no conjunto dos paises da Unido Europeia. Daqui se podem
retirar varias conclusdes importantes:

-Em termos de tendéncia, existe uma relagio positiva entre o peso do Estado

na economia e o PIB per capita. Ou seja, quando o rendimento médio por

pessoa do pais aumenta, o peso do Estado tende a aumentar, embora menos
do que proporcionalmente — dai o uso da linha de tendéncia logaritmica para

a analise que se segue™.

- Para cada nivel de PIB per capita existem paises onde o Estado esta significa-



tivamente acima e abaixo da tendéncia, é o caso respetivamente da Finlandia
e da Irlanda para os paises ricos e da Hungria e da Lituania nos paises mais
pobres.

- Portugal situa-se, em termos de despesa primaria, apenas 1,3 pontos per-
centuais acima da tendéncia, tendo em conta o seu nivel de rendimento per
capita. Note-se, no entanto, que numa anélise semelhante utilizando dados
paraa despesa primaria estrutural, ou seja ajustada do ciclo econémico, a di-
ferenca face a tendéncia é maior, sendo préxima dos 3 p.p. Estas conclusdes
nio se alteram com o uso de uma amostra mais “estreita” i.e. retirando-se,

por exemplo, quatro paises com os maiores e menores pesos da despesa™.

QUADRO 6.5. DESPESA PRIMARIA E PIBPC: DIFERENCAS FACE A TENDENCIA NA UE28

Universo Desp. primaria D. prim. estrutural

Fonte: idem

Com crescimento econémico relevante — isto é, se, por hipétese, o PIB per
capita crescesse até atingir um nivel da ordem dos 20.000 euros sem crescimento
nos outros paises33 — mantendo a mesma dimensio relativa do Estado, estariamos
muito mais perto da tendéncia®.

Significa isto que o peso do Estado ideal seria o que corresponde ao peso no nivel
de tendéncia? Nio necessariamente. Tudo dependera das preferéncias dos seus cida-
daos. Pelas razdes acima referidas poderdo desejar um maior ou um menor Estado e isso
devera ser objeto de debate ptiblico e de escolha politica. O cidaddo mediano em Por-
tugal podera ter uma preferéncia acima ou abaixo desse valor. Mas o que é importante
realcar é que, como dizia David Hume, nio devemos determinar aquilo que deve ser por
aquilo que é nem, acrescentaremos nos, pela tendéncia daquilo que é%.

E natural que diferentes governos associados a maiorias politicas de direita
ou de esquerda tenham preferéncias, respetivamente, por um Estado menor ou
maior, pelo que a solugéo dada para o problema de défices crénicos nas financas
publicas seja, pelos primeiros, sobretudo através de uma reducdo da despesa puabli-
ca, enquanto para os segundos, esta deva ser encontrada pelo aumento da receita,
explicita ou implicitamente (através de divida, a ser paga com receita futura, para

financiar esses défices).



Nao parece desejavel, porque gera instabilidade econémica e social, que a na-
tural alternancia democratica signifique uma mudanca drastica nas politicas publi-
cas de consolidagdo or¢amental, isto €, de cortes de despesa ou de aumentos de im-
postos. Seria importante conhecer com precisio as preferéncias do votante mediano
portugués em relacio a dimensio do Estado (determinando-se assim os impostos
necessarios para o financiar) pois isso poderia constituir a base de um compromisso
politico duradouro, a uma década, que enquadrasse e norteasse o processo de con-
solidagio orcamental. Voltaremos a esta questdo central no final deste capitulo.

Antes disso, importa tentar desconstruir quatro “mitos” ou problemas de
que padecem argumentos frequentemente esgrimidos em torno da problematica
do Estado. A primeira passa por pensar que se pode discutir a dimensio desejavel
do Estado ou do Estado Social independentemente do crescimento da economia,
ou seja, dos recursos gerados para o financiar. O segundo é que se pode pensar
numa dimensdo “ideal” de um Estado, em abstrato, sem considerar as expectati-
vas que largos sectores da populacio depositaram nesse Estado com base nas leis
em vigor e na Constitui¢do, bem como as preferéncias dos cidadaos. A terceira é
que através de privatizacdes de empresas publicas ou desorcamentacio de servi-
cos publicos se reduz a despesa publica. A quarta, transversal as duas primeiras
e um corolario da terceira, é a falacia das “gorduras do Estado”, a ideia de que
eliminando ineficiéncias menores sera possivel reduzir significativamente a
despesa publica, resolvendo o problema do défice orgamental. Estes “mitos”™ tém
tal impacto na opinido publica e publicada e, em termos mais gerais no debate
publico e politico, que nos parece da maior importancia a sua desconstrucio
antes de se considerar as questdes centrais a dar resposta para assegurar a sus-
tentabilidade das financas puablicas.

6.3.2. DUAS ABORDAGENS INCOERENTES SOBRE A DIMENSAO DO ESTADO
0 ESTADO SOCIAL INDEPENDENTE DO CRESCIMENTO ECONOMICO E DAS INSTITUIGOES

Ha uma abordagem do Estado que parte do nivel micro dos direitos sociais
e raramente chega a questdo macro de saber qual a dimenséio desejavel do Estado.
E uma questio que parece irrelevante. Os direitos sociais estio claramente defini-
dos de modo formal, mas nio substantivo na Constitui¢io. Esta define que todos
deverdo ter o direito a uma pensio na velhice, mas nio estabelece o montante dessa
pensdo nem como se calcula. Estabelece o direito ao saldrio em contrapartida do
trabalho, mas nio esclarece se esse salario (p. ex. dos trabalhadores em funcoes
publicas) pode ou nio sofrer cortes®.

Assim, a estratégia argumentativa reside em transpor estas nocdes dos direi-

tos sociais formais para os substantivos, dar-lhes rigidez ("o principio dos direitos



adquiridos”) e assegurar o principio do crescimento constante das prestagdes, ou
pelo menos da sua nio diminuicdo, independentemente do crescimento econémi-
co do pais.

Esta abordagem costuma ainda considerar irrelevante o papel das regras e
instituicdes em coordenar a acdo dos agentes politicos. Adota, a nosso ver, uma
visdo simplista do funcionamento dos processos politicos democraticos que, neste
contexto argumentativo e conceptual, dispensam a existéncia de regras e institui-
cdes que assegurem que o interesse publico de médio e longo prazo se sobreponha
ainteresses miopes e egoistas.

O problema desta abordagem reside na sua inconsisténcia intertemporal.
Certos autores, nesta perspetiva, apresentam-se como defensores do Estado social,
o que parece ser verdade no imediato, mas como nio se preocupam com a susten-
tabilidade das financas publicas, acabam por contribuir para, inadvertidamente,
minar os alicerces desse mesmo Estado social. Como vimos no capitulo anterior,
nio ¢ sustentavel que as prestagdes sociais crescam duradouramente a um ritmo

superior ao crescimento das contribuicoes (associado ao crescimento do PIB).

0 ESTADO MAIS REDUZIDO, INDEPENDENTEMENTE DA CONFIANGA, EXPECTATIVAS E PREFE-
RENCIAS DOS CIDADAOS EM RELAGAO AO ESTADO

Uma outra abordagem, ideolégica e metodologicamente oposta, parte de
uma concecdo a priori do que deve ser a dimensio do Estado. Usando uma metafora
considera que “Portugal é uma folha em branco”, isto é, que é possivel e dese-
javel partir de uma dimensio considerada ideal do sector publico (por exemplo,
40% do PIB para a despesa primaria) e tomar opgdes de politica para atingir esse
objetivo independentemente da confianca que os cidadaos depositaram no Estado
democratico de direito relativamente aos compromissos contratuais que este as-
sumiu para com eles. Neste sentido, dentro deste quadro de pensamento, mudar
drasticamente as regras da relagdo contratual a trabalhadores que encetaram uma
relacio laboral com o Estado em que este lhes assegurou que, a partir de certo mo-
mento, essa relacio seria duradoura, nio é um problema, independentemente de
estes terem, em troca desse compromisso, aceitado um prémio salarial mais baixo,
comparativamente a uma posicdo equivalente na iniciativa privada.

Para além disto, discutir o peso do Estado na economia ¢, necessariamente,
discutir o seu papel na economia, quanto ao grau e modo com que exerce as suas
fungdes. A sua alteragdo, no quadro do Estado democratico, s6 pode ser feita em
funcio das preferéncias dos cidadaos, por oposigio a uma visio ideal dos decisores
que é imposta a sociedade. Frequentemente, esta abordagem esquece esta nocao,

tentando despolitizar a discussdo em torno do papel do Estado, caindo no ja referi-
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do erro de a reduzir a sua dimensao de eficiéncia, ignorando o facto de ser apenas
uma de varias combinacdes de preferéncias, traduzidas em modalidades ideol6gi-
cas, possiveis de defender neste ambito.

Ao contrario da anterior, esta abordagem ¢é top down. Primeiro, define-se
a dimensao desejavel do Estado e depois as medidas necessarias para 14 chegar.
Sofre, no entanto de dois problemas fundamentais: ndo considera as expectativas
legitimas e a confianca depositada no Estado em relagdo as caracteristicas do vin-
culo laboral e as remuneragdes pelos atuais trabalhadores e pensionistas; ignora
a dimensio ideolégica de qualquer discussio sobre o peso e papel do Estado na

economia.

MITOS SOBRE A REFORMA DO ESTADO
A EMPRESARIALIZAGAO, PRIVATIZAGAO OU DESORGAMENTAGAO REDUZ A DIMENSAO DO ESTADO

Também amplamente disseminado é o mito de que se retirarmos estruturas
do Estado, através de empresarializacio, privatizacdo ou desorcamentacio, melho-
ra necessariamente o défice orcamental orcamental e/ou reduz a despesa publica.
Vale a pena sucintamente abordar estes trés casos ilustrando com casos concretos.

A transposicdo de hospitais que estavam na esfera publica administrati-
va para a esfera publica empresarial (Hospitais EPE) nio significa por si s6 uma
diminuicio da despesa publica, se a responsabilidade do seu financiamento® se
mantiver publica (que é o caso ao abrigo dos contratos programa), a menos que
existam ganhos de eficiéncia significativos no processo de empresarializacio que
nio possam ser replicados sem extrair os hospitais das administracdes publicas.

A privatizacdo de uma empresa publica mercantil — considere-se p. ex. os
Correios de Portugal (CTT) — tera, no curto prazo, servido para reduzir marginal -
mente o montante da divida publica nos anos em que ocorreu (2013 e 2014,) através
do substancial encaixe realizado com a sua venda em mercado. Mas que impacto
teve e terd, no longo prazo, esta alienagio na dimensao do Estado e no saldo orga-
mental? O impacto no peso do Estado é nulo pois os CTT, como empresa mercantil,
estavam fora do perimetro orcamental. Ja na despesa publica, e por conseguinte,
no saldo orgamental, serd de esperar um impacto negativo no longo prazo. Nio s6
o Estado deixa de poder usufruir de dividendos desta empresa — ainda que, assu-
mindo que o processo de venda decorreu normalmente, o encaixe recebido corres-
ponda ao valor atual de todos os dividendos expectaveis — mas, sobretudo, passara
a financiar, ao abrigo de um contrato-programa, os custos do servigo ptblico que
realize, p. ex. distribuir cartas em localidades remotas.

A desorcamentagio passa por atribuir a entidades privadas, em regime de

concessio (com ousem partilhade risco) ou aquisicdo de servicos, certas atividades



exercidas previamente no sector publico, mediante contrato de concessio ou de
prestacdo de servigos. Exemplos sdo a concessido da construgdo e manutencdo de
autoestradas a privados ou adjudicacdo de servigos de seguranca em edificios publi-
cos a empresas privadas. A desorcamentacido pode, ou nio, traduzir-se em ganhos
de eficiéncia e reducdo da despesa. Nestes casos, a decisdo deve ser subjugada aum
trabalho de analise técnica sério, que deve considerar e medir eventuais ganhos
de eficiéncia técnica (retomando o exemplo das auto estradas, serdo os custos de
construgido por quilémetro comprovadamente mais baixos?), alocativa (terd a em-
presa incentivos para construir o nimero 6timo de quilémetros, com as caracte-
risticas desejaveis?) e os custos de transagdo e regulagio (desenho e celebragio de

contratos, monitorizagio da sua implementacio e eventuais renegociacgoes).

A FALACIA DAS "GORDURAS~ E O ESTADO DO NOSSO ESTADO

O mito dareforma do Estado tem sido recorrente no debate piblico e que tem
assumido varias expressdes ja referidas, como as “gorduras do Estado”, a grandeza
da “maquina do Estado”, a necessidade de reduzir as estruturas do Estado para re-
duzir a despesa publica, entre outras.

Niao se pde em causa a necessidade de reduzir ineficiéncias, nem de as pro-
curar identificar através da realizacdo de uma revisido abrangente e detalhada da
despesa publica. No entanto, é frequente concluir-se que o facto de se identifica-
rem ineficiéncias ou desperdicios concretos significa que a sua eliminacdo traria
uma reducio substancial da despesa puiblica, eventualmente resolvendo, sem mais,
o problema do défice orcamental. Este raciocinio padece da falacia da composicio,
ignorando a dimenséo relativa de ganhos potenciais com a eliminacado de desperdi-
cios e da despesa puiblica ou mesmo do défice. O desconhecimento da estrutura da
despesa contribui para a propagacio deste mito.

Relacionada com esta ideia estd a no¢do de que fusdes e reestruturagdes na
organica do Estado trazem intrinsecamente reducdes da despesa publica. Pode ser
demonstrado a contrario que esta ideia é apenas um mito, através de dois exem-
plos concretos. A fusdo de ministérios no inicio do XIX Governo Constitucional
(parcialmente revertida numa remodelagio governamental em 2013) foi fonte de
grande instabilidade organizacional tendo originado novos “megaministérios”
sem que dai adviessem poupangcas assinalaveis — nio sendo de excluir custos adi-
cionais fruto das ineficiéncias resultantes da “confusdo” organizacional que se
seguiu. Gomo vimos no capitulo anterior, a dinamica histérica da despesa ptblica
nio depende de alteragdes na organica do Estado.

Da mesma forma, a reforma administrativa da administracdo local, com a

reducio de mais de mil freguesias também teve um impacto negligenciavel na des-

184



pesa, o que ndo surpreende, visto que as transferéncias do Orcamento do Estado
para estes organismos dependem de critérios sem qualquer relagdo com o ntimero
total de freguesias, como a populagio.

Este capitulo, bem como o anterior, de Miguel Pina e Cunha e Arménio
Rego, e outros®, dio uma ideia mais exata do que consideramos ser o estado do
nosso Estado. Um Estado enfraquecido, envelhecido, com servigos e recursos
mal alocados, uns por defeito e outros por excesso, com funcionarios em grande
medida desmotivados por uma combinacio de fatores: reestrutura¢des organicas
permanentes, suspensio da eficacia do SIADAP#° durante largos anos, bem como
dos prémios de desempenho (s6 retomada em 2014,); congelamento das progres-
sdes e promogdes; cortes salariais; algum estigma na opinido ptblica em relagio
aos trabalhadores em fungdes publicas. A esperanca e a autoestima de muitos

destes dedicados trabalhadores encontram-se em niveis muito baixos.

6.3.4. QUESTOES CENTRAIS A DAR RESPOSTA: ESTADO E INSTITUIGOES

Uma questao central que enuncidmos neste ensaio é esta: é possivel desenhar
e implementar uma estratégia orcamental que introduza alguma estabilidade e pre-
visibilidade na vida das familias e empresas no médio prazo (até 2020)? Em nosso
entender, s6 o é se for possivel construir um compromisso politico, baseado em ce-
néarios macroeconémicos e demograficos crediveis, em torno de dois objetivos de
meédio prazo: um objetivo para a dimensdo relativa do Estado na economia (medido
pela despesa primaria estrutural no PIB) e um objetivo para o saldo estrutural pri-
mario em 2020 (saldo orcamental ajustado do ciclo econémico, excluindo juros)
tendo em conta os nossos interesses enquanto pais do Euro restri¢des externas que
condicionam a politica orcamental?®.

O compromisso em torno da dimensio do Estado nio é facil de alcangar.
O posicionamento ideoldgico e as preferéncias politicas dos cidadaos, veiculadas
pelos partidos, dao respostas diferentes**. Dai a necessidade de um compromisso,
e ndo de um consenso. A dimenséo ideal do Estado nio deve ser considerada inde-
pendentemente do ponto de partida, isto é, do Estado que ja existe e das expectati-
vas e confianca nele depositadas pelos cidadaos.

Nio se trata, a nosso ver, de discutir quais sdo as grandes func¢des do Estado,
pois estas sdo as mesmas em todos os paises desenvolvidos (afetagio, redistribuicio
e estabilizagdo), mas antes a sua magnitude e modo de exercicio, bem como o seu
modo de financiamento. O desenho das politicas publicas sectoriais deve estar
enquadrado pela resposta a esta questéo.

Esta seccdo contribuiu para clarificar a forma como pensamos que este

debate deve (e niio deve) ser enquadrado.



Deve evitar-se ignorar o problema centralizando o debate no crescimento
econémico embora, como este capitulo demonstrou, tendencialmente o peso do
Estado seja maior em paises com maior produto per capita. Se quisermos utilizar
essa relagido como benchmark normativo, o compromisso politico em torno da di-
mensdio ideal do Estado em 2020 dependera da taxa de crescimento econémico até
14, que tem, obviamente, uma componente endégena e outra exégena. Na discussio
que desenvolvemos no préximo capitulo, o nosso cenario central serd o de um fraco
crescimento econdmico real na proxima década, admitindo que permanecemos no
Euro (a uma taxa real de até 1,5%/ano).

Uma segunda questdo central deste ensaio é a de perceber como se podera
fazer a necessaria consolidagio orgcamental diminuindo, ao mesmo tempo, as de-
sigualdades e pobreza, com o menor custo social possivel em termos de eficiéncia?
Esta questdo nio foi ainda respondida, mas envolve necessariamente considera-
coes de justica distributiva sobre as quais € necessario também um compromisso.

Finalmente, uma questio que importa ainda discutir prende-se com o quadro
institucional que devera ser desenvolvido para que o normal funcionamento das
institui¢des democraticas incorpore a necessidade e a importancia da disciplina

orcamental e da sustentabilidade das financas publicas®.

‘ ‘ ‘ 6.4. RENOVAR A ESPERANCA NUM CENARIO DE BAIXO CRESCIMENTO

6.4.1. RENOVAR A ESPERANGA E A CONFIANGA NO ESTADO

A crise da divida soberana portuguesat, as medidas de austeridade asso-
ciadas ao PAEF que se lhe seguiram (2011—2014) e as medidas de consolidacio
orcamental que ja se anteveem em 2015-2017, levaram muitos cidadaos, sobretu-
do, trabalhadores em funcdes publicas e pensionistas, a perderem a confianga no
Estado como pessoa de bem. As suas expectativas foram largamente defraudadas
e muitos pensam que houve uma quebra do contrato social entre os cidadaos e os
seus representantes politicos®. Que uma parte substancial da populagio perca a
confianca no Estado, nos titulares dos cargos politicos e nas instituicdes demo-
craticas é grave porquanto pode por em causa a propria normalidade de funcio-
namento da democracia, mas também porque significa que os cidadios nio tém
aquilo que legitimamente esperariam da democracia: paz, estabilidade, alguma
previsibilidade no enquadramento legal e nas suas remuneracoes de modo a po-
derem desenvolver harmoniosamente os seus planos de vida com vista a sua satis-
fagdo pessoal. Problemas semelhantes, relacionados com a sucessido de alteracdes
do quadro legal e administrativo bem como os agravamentos e reconfiguragdes,

por vezes imprevisiveis, do enquadramento fiscal, tém afetado decisivamente a
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capacidade de Portugal atrair investimento, tolhendo o potencial de crescimento
da sua economia.

O objeto deste capitulo é assim o de fornecer um enquadramento da politi-
ca orcamental que possa fazer renascer a esperanca nos portugueses, a confianca
no Estado como pessoa de bem e promova o crescimento e o emprego. Desde logo
se impdem duas adverténcias iniciais. Primeira, a de que se prevé para a préxima
década um crescimento econémico reduzido e um envelhecimento da populagio
e isso deve tornar-se claro na sociedade, para que as expetativas dos cidadaos es-
tejam realisticamente alinhadas com esta previsdo. Segunda, o caminho para uma
estratégia orcamental vidvel e bem-sucedida na préxima década (evitando, por
hipétese, um segundo resgate) é muito estreito, mas existe. Como veremos de se-

guida, Portugal ainda se encontra no fio da navalha.

PORTUGAL, 2020: O MENU “"COMPLETO  DOS CENARIOS DE FUTURO

Aparentemente, os cenarios possiveis que se podem conjeturar quando pen-
samos em Portugal, 2020 sdo muito variados. Até 14, podemos ficar ou sair do Euro,
crescer mais ou quase estagnar, ter um Estado maior ou menor, renegociar ounio a
divida. Para cada cenario de crescimento econémico e de taxa de juro, que definem
a despesa priméria maxima exequivel, face a receita fiscal e contributiva prevista,
hé ainda grandes opgdes politicas — que nio deixam de dever ter também funda-
mentos técnicos s6lidos — que o pais ter, coletivamente, de tomar, quanto ao peso
relativo de emprego publico, salarios e prestagdes sociais.

Niao ¢é objetivo deste capitulo abordar esses cenarios alternativos em
detalhe**. Importa, porém, justificar brevemente quais os que sio de excluir porque
desaconselhéaveis (saida do Euro) ou inexequiveis, econémica (p. ex. forte cresci-
mento) ou institucionalmente (p. ex. reducdo significativa da massa salarial ou das
pensdes). A Figura 6.14 apresenta o “menu” dos principais cendrios possiveis para
Portugal, 2020 e as grandes opgdes que lhe subjazem??. A ordem das opcdes apre-
sentadas, da esquerda para a direita, nio é cronolégica mas, antes, conceptual: a

decisio sobre cada patamar tematico é condicionada pelo anterior.
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A situagdo mais previsivel para Portugal 2020 depende, desde logo, da opgéo
a tomar em relagdo a participagio de Portugal no Euro. A saida do Euro, acompa-
nhada ou nio pelas institui¢cées europeias, traria consequéncias durissimas no
curto prazo, em troca de beneficios incertos no longo prazo*®. Se nio acompanha-
da, ditaria, muito possivelmente, o afastamento de Portugal do “projeto europeu”,
o que €, para nos, indesejavel, para além de nio parecer viavel politicamente —
—apesar de tudo, nas elei¢des europeias de 2014, os partidos favoraveis a integragéo
europeia receberam mais de dois tergos dos votos. Nio €, na opinido dos autores,
um cendrio que favoreca a capacidade de Portugal se desenvolver no longo prazo.
Sera, porventura, uma solucdo de ultimo recurso que, no entanto, se tornara cada
vez menos evitavel se Portugal nio progredir num caminho de consolidagio orca-
mental e financas publicas sustentaveis.

A condicionante que, depois da questdo europeia, nos parece mais relevante
tem a ver com o crescimento econdémico durante o que resta da década. As estimati-
vas oficiais apontam para um crescimento médio do PIBpm real préximo dos 1,5%
neste periodo. Afigura-se-nos como mais provavel um cenério ligeiramente mais
conservador, com o crescimento a subir muito gradualmente ao longo destes anos,
eventualmente convergindo com aquele valor por alturas de 2019. Note-se que este
é, ainda assim, um contexto de crescimento baixo (1%-1,5%). No entanto, nio é de
excluir a materializacio de um cenério mais sombrio (0%-o, 5%). Perigos varios
espreitam, nomeadamente, os de uma nova crise financeira global, de uma crise
econdmica muito grave num dos paises do “nucleo duro” da Europa, ouainda de um
periodo longo de deflagio na drea do Euro. Em qualquer dos casos sera de esperar
um crescimento médio reduzido nos préximos anos, fazendo estreitar mais ainda o
caminho da politica or¢camental.

O nosso cenario central é, assim, de crescimento moderado e, neste con-
texto, a sociedade portuguesa deve decidir que objetivos prosseguir: que e quanto
Estado queremos? Aproximar o exercicio das funcdes do Estado as preferéncias dos
cidadios é algo que, nos tltimos turbulentos anos, nio foi de todo possivel. Em face
das escolhas politicas de 2015, teremos uma solugéo governativa que devera avancar
numa de trés vias: i) forcar uma redugéo substancial do peso do Estado na economia
trazendo-o de 47,6% (2014) para algo em torno dos 40%; ii) fazer um controlo
marginal da despesa publica, deixando o peso manter-se no atual nivel excessivo,
préximo dos 48% do PIB; ou, iii) como nos parece mais avisado, procurar conter
moderadamente a despesa publica, deixando-a crescer ligeiramente abaixo do PIB,
chegando aum peso pouco inferior em 2020, na casa dos 45%. Este é o nosso cena-

rio central. Vejamos porqué.



As duas primeiras opgdes descritas parecem-nos inviaveis naquilo que é, a
nosso ver, a hipdtese central no que diz respeito ao peso da divida e as condicoes de
financiamento do Estado. Estas duas variaveis traduzem, na pratica, a dimensio do
fardo sobre a economia que constitui a fatura com os juros da divida publica. Esta
hipétese passa pelo status quo: uma divida ptblica enorme, tornada precariamente
sustentavel por uma politica monetaria expansionista e pelo ainda baixo periodo
do ciclo da economia europeia, que mantém os juros em niveis muito baixos. A pri-
meira opgdo, a do Estado "“minimo”, neste mesmo contexto, s é possivel com uma
consolida¢do muito agressiva, que faria incidir sobre salarios e pensdes “cortes”
permanentes substanciais, o que para além de representar também, de alguma
forma, um “garrote” a economia por via do consumo, nio parece viavel, nem de-
sejavel, do ponto de vista social e politico-institucional. A segunda opgéo, o Estado
“maximo”, s6 é efetivamente possivel, atendendo a obrigacio de saldos primarios
muito positivos, e crescentes até 2020, altura em que deverdo ultrapassar os 3,5%,
para garantir uma trajetoria razoavel de reducio do peso da divida, ou com um au-
mento da carga fiscal que sufocaria ainda mais a economia ou com uma renegocia-
cdo da divida publica que reduzisse a fatura com juros.

Naturalmente, a situacio dos juros da divida pode alterar-se. No momento
atual —isto é, sem uma intervencio de fundo —uma subida repentina, mas prolon-
gada, das taxas de juro acarretaria, uma vez esgotadas as reservas financeiras que o
IGCP tem procurado manter, um novo resgate. Mesmo que uma intervencio direta
de grande escala por parte do BCE tivesse lugar, é previsivel que tal acarretasse, em
qualquer caso, importantes condicionalidades de politica econémica.

No entanto, uma solucio que conduzisse a uma reducéo substancial e ins-
tantanea do peso da divida seria uma alteracdo significativa das regras do jogo
para Portugal, 2020. Ndo havendo quaisquer outros sobressaltos, permitiria, no
nosso “cendrio central” de opgdes, uma consolidagio orcamental muito mais
“amiga” do crescimento, permitindo um controlo do peso do Estado mais facil e
brando sobre a economia, eventualmente dando espaco a um maior desenvolvi-
mento e subida do nivel de vida da populac¢io no periodo em analise. Ainda, cru-
cialmente, daria a Portugal mais controlo sobre o seu préprio destino, evitando
a necessidade de um novo resgate no caso de surgir uma turbuléncia substancial
nos mercados financeiros.

Em resumo, para além dos cenarios de perda reiterada de soberania (novo
resgate) que sio provaveis caso nio haja compromisso politico, consideramos exe-
quiveis dois cendrios em que a despesa primaria sera de 40% e 42%, respetiva-
mente, sem e com renegociacio ou outra reducdo substancial e abrupta do peso da

divida (ver Figura 6.14,). Este valor-objetivo de médio prazo para a despesa priméria
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(estrutural) devera ser a base de um compromisso politico que dé uma orientagio
clara a politica orcamental neste periodo.

Tendo clarificado, dos varios cenarios concebiveis, os que nos parecem razo-
aveis ou exequiveis, de seguida elencam-se as restri¢cdes da politica orcamental no
quadro do Euro e discute-se como devemos encarar essas restri¢des antes de apre-

sentar as linhas gerais da estratégia orcamental que propugnamos (ponto 6.4,.2).

AS RESTRIGOES DA POLITICA ORGAMENTAL NO QUADRO DO EURO

A politica orcamental é hoje o principal instrumento de politica econdémica
dos governos dos paisesdadreado Euro, apésatransferénciadasoberaniadapolitica
monetaria para o BCE (embora este decida com o contributo dos governadores dos
bancos centrais nacionais). Emboraas regras de coordenacdo dapolitica orcamental
entre os estados membros da Unido Europeia estejam claramente escritas nos
tratados, nos regulamentos comunitarios e nos acordos de cooperacio reforcada,
convém esclarecer que ha sempre uma dimenséo politica na interpretacio destas
regras. Convém recordar que o primeiro pais com um Procedimento por Défice
Excessivo (PDE) foi Portugal (decisio da Comissio e do Conselho em 2001). Logo
a seguir, a Franca e a Alemanha apresentavam também défices excessivos. Porém,
apesar de a Comisséo ter decidido pela instauracio de um PDE a estes paises, o
Conselho Europeureverteu essa decisdo (com ovoto favoravel portugués) .Este éum
exemplo nitido de que a interpretagio das regras, mesmo no panorama europeu, €,
em certa medida, politica, dai advindo alguma margem de manobra. Nio podemos
assimignorar nem a existéncia de regras orcamentais europeias, inscritas entre nos
na Lei de Enquadramento Or¢camental, nem pensar que estas podem ser alteradas
unilateralmente. Podem, contudo, ser interpretadas com ligeira flexibilidade.

Independentemente das restri¢des significativas a gestdo orcamental, existem
numerosos graus de liberdade na politica orcamental. A Assembleia da Reptublica,
sob propostade Orcamento do Estado pelo Governo, pode aprovar reducdes ao défice
mais pelo lado da despesa ou da receita. Seja qual for a estratégia para a consolidagio
orcamental, existe alguma margem de manobra quer nas receitas fiscais, quer nas
contribui¢des sociais, bem como nas diferentes componentes de despesa. Cada im-
posto tem, por si, também uma discricionariedade associada, quanto a definicéo da
base tributaria, das taxas marginais de imposto e dos beneficios e isen¢des fiscais.
Do lado da despesa existem algumas rigidezes, mas existe também algum grau de
discricionariedade, porém limitado — sobretudo no que toca a despesas com pessoal

e pensoes — pela interpretacdo que o Tribunal Constitucional faz da Constituigio.



6.4.2. UMA ESTRATEGIA ORGAMENTAL ATE 2020
UMA ESTRATEGIA PARA A RENOVAGAO DO CONTRATO SOCIAL: O CENARIO CENTRAL

O equilibrio estrutural das contas publicas e o que vulgarmente se designa
por “reforma do Estado” nio sdo objetivos da politica orcamental. Sio meios para
garantir a sustentabilidade das financas publicas, e através desta perseguir os ob-
jetivos centrais da politica econémica: crescimento econémico sustentado, niveis
elevados de emprego, diminui¢ido das desigualdades, pobreza e exclusio social;
equilibrio das contas externas. A estes objetivos tradicionais da politica econ6-
mica® poderemos acrescentar um objetivo intermédio — pelo impacto indireto no
crescimento econdémico, no sistema de pensdes, etc. — que no atual contexto portu-
gués assume grande relevancia: o da promocio da natalidade.

Os objetivos de politica econémica, e o eventual trade-off existente entre
eles, devem sempre estar presentes na manipulacio das varidveis orcamentais.
Genericamente, como referimos, os impostos sdo diretos, sem evasio fiscal, sdo
mais favoraveis a prossecucio de objetivos de equidade> e menos de eficiéncia,
enquanto os impostos indiretos mais favoraveis a eficiéncia e menos a equidade.
A manipulacio das taxas de imposto deverd considerar nio apenas a expectativade
encaixe financeiro do Estado, mas o impacto nessas variaveis objetivo da politica
econémica. Um dos casos ilustrativos e paradigmaticos do uso dos instrumentos
de politica orcamental durante o programa de ajustamento com a troika foi
precisamente a subida da taxa de IVA da restauragio para a taxa maxima, algo
que nio foi imposicdo datroika, mas livre escolha governamental (via Assembleia
da Republica). Esta medida teve necessariamente algum impacto no nivel de
insolvéncia destas empresas, no nivel de desemprego e no valor acrescentado do
sector®. Ndo pode ser pois analisada meramente do ponto de vista do encaixe
financeiro.

Uma estratégia orcamental deve assim estar bem articulada com o cresci-
mento econémico, com o emprego e com a reducio das desigualdades. As variaveis
centrais endégenas para definir as linhas orientadoras dessa estratégia sio es-
sencialmente quatro: as despesas com pessoal, as despesas com pensdes (e outras
prestagdes sociais), os impostos e as contribuicdes sociais.

Nao podendo desenvolver aqui em detalhe esta estratégia, importa relembrar
sumariamente as principais hipéteses do nosso cendrio central para 2020, admi-
tindo que nio é possivel a desejavel renegociagio da divida:

- Crescimento do PIB real: 1,5%

- Saldo orcamental global e estrutural: - 0,5%

- Saldo primario: 3,7%

- Despesa de pessoal no PIB: 12%
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- Despesa em prestacdes sociais no PIB: 22%
+ Nivel de fiscalidade® (carga fiscal): 37%

PRINCIPIOS PARA UMA ESTRATEGIA ORGAMENTAL AMBICIOSA, MAS VIAVEL
A manipulacdo dos instrumentos de politica no prosseguimento dos objeti-
vos vertidos no cenario central deve obedecer aos seguintes principios:
- Amassa salarial na funcao ptblica devera crescer, no periodo de ajustamen-
to (até ao quase equilibrio orcamental estrutural das contas pﬁblicas), auma
taxa pouco abaixo do crescimento nominal do produto. Findo esse periodo
devera acompanhar o crescimento econémico.
- A evolucio das pensdes deve estar associada aos cendrios macroecondémicos
e demograficos (esperanga de vida, natalidade e saldo migratério), de forma
a garantir a sustentabilidade do sistema de seguranca social e a equidade in-
tergeracionalst.
- Cortes salariais e de pensdes, se inevitaveis, devem assegurar o respeito
de principios de justica distributiva, para os quais sio necessarios compro-
missos politicos. Dever-se-a considerar sempre que possivel a condicdo de
recursos na politica de prestagdes sociais.
- Enquanto a taxa de desemprego se mantiver elevada, a evolugdo da massa
salarial das administrag¢ées publicas deve ser obtida mais por moderacéo sa-
larial do que por saidas da fungio publica.
- Ainda sobre o emprego publico, deve procurar melhorar-se a eficiéncia
na afetacdo dos recursos publicos, o que passa por varias medidas, desig-
nadamente a flexibilidade laboral para funcionarios com grandes carreiras,
a mobilidade, a reafetacdo de recursos entre agéncias governamentais, atri-
buicdo de prémios de desempenho e outros incentivos, etc.
- Finalmente, a excegdo da eventual reducio das taxas de IRC, nio se reduz
o nivel de fiscalidade até que o saldo or¢amental atinja o equilibrio estrutu-
ral5®, dando-se continuidade ao combate a evasio fiscal. Qualquer alteracio

ao sistema fiscal deve, pois, cumprir o principio da neutralidade fiscals?.

6.4.3. 0S COMPROMISSOS POLITICOS NECESSARIOS

Portugal s6 voltara a ganhar soberania orcamental quando conseguir cres-
cer a taxas razoaveis, reduzir o racio da divida no produto para niveis aceitaveis e o
défice estrutural para uma situacio de quase-equilibrio. Procurdmos, neste ensaio,
delinear o menu de cenarios que delimitam as grandes opcdes politicas a tomar em
relagio a forma como estes objetivos devem ser atingidos. Est4, no entanto, subja-

cente a necessidade de um compromisso politico que sustente o conjunto coerente



de medidas de politica orcamental que é necessario ao prosseguimento daqueles
objetivos de modo eficaz.

Note-se que, no periodo analisado no ambito deste capitulo, isto €, entre 2015
e 2020, Portugal passara, no minimo, por trés diferentes legislaturas e governos.

Um exemplo das dificuldades que este facto impde reside nas politicas de
“reforma do Estado” em Portugal que tém sido implementadas, umas vezes por
inércia, outras por excessivo ativismo politico, usando e abusando da normal al-
ternancia democratica. A auséncia de compromissos politicos estaveis entre as
maiorias politicas ocasionais que exercem o poder tem levado a desestruturacio
do Estado, a “reformas™ permanentes sem que exista verdadeira mudanca orga-
nizacional®®, ao envelhecimento e desmotivacio dos seus quadros. Estes tendem a
sofrer ou de risco moral — ndo havendo recompensa pelo mérito alguns desmoti-
vam-se e fazem o minimo observavel externamente — ou de selecio adversa, saindo
da administracdo os melhores para o sector privado ou o terceiro sector.

Um compromisso politico que abranja tantos partidos com assento parla-
mentar quanto exequivel €, pois, premente. Este acordo nio se pode cingir as metas
genéricas do défice e da divida — de resto, um acordo assim ja existe, ainda que de
modo implicito, via Assembleia da Republica, com a votacdo favoravel a ratificaciao
do chamado Tratado Orgamental pelo Partido Socialista, para além do PSD e CDS
—sem que se observem condigées objetivas para um compromisso de fundo sobre
as politicas necessarias ao cumprimento daquelas metas. De um acordo eficaz, que
permita algum grau de estabilidade e previsibilidade nos efeitos da politica orga-
mental junto das familias e empresas, devera constar um conjunto de principios
semelhante ao sumariamente apresentado no ponto 6.4.2, com valores-objetivo
concretos, definidos em termos semelhantes ao apresentado no “cenério central”,
na sequéncia, naturalmente, de um processo abrangente de discussio publica.

Porém, retomando o ja abordado no ponto 6.3.4, reconhecemos que,
mesmo com um compromisso politico desta natureza, se afigure dificil sustentar
uma politica orcamental rigorosa e coerente, atravessando varios governos com
bases de apoio politicas distintas, sem medidas mais ambiciosas no sentido de
reformar o edificio da public governance em Portugal, eventualmente passando
por uma revisio do quadro legal relevante, nomeadamente a LEO e a prépria CRP,
como tém defendido varios autores como Cadilhe (2013) e Cardoso (2014)%. De
formas diferentes, ambos defendem que um compromisso deste tipo deveria, por
um lado, abranger principios gerais como a estabilidade e sustentabilidade® das
financas publicas — cuja preméncia ja aqui se defendeu® — e, por outro, remodelar
o conjunto de mecanismos legais e institucionais que enquadram a elaboracio e,

sobretudo, a implementacido da politica orcamental (isto é, a execucido orgamental)
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pelos governos, em beneficio da eficiéncia e eficdcia no uso dos recursos publicos.

Igualmente alvo urgente de um compromisso alargado deve ser a integragéo
de principios de equidade intergeracional no quadro legal-institucional da politica
orcamental (ver Pereira, 2013b). Uma divida puablica excessivamente elevada, cujo
peso é transferido para as gerac¢des vindouras, configura um menosprezo dos seus
interesses e, sobretudo, um “abuso de poder” pelos decisores politicos da atualida-
de, visto aquelas nio estarem representadas no processo politico atual, pelo facto
de nio terem nascido. Uma situagdo com estas caracteristicas representa uma vio-
lagdo manifesta do principio formulado de forma pioneira por Thomas Jefferson
ainda no séc. XVIII: “(...) a Terra pertence em usufruto aos vivos.”

Note-se que um compromisso politico que conduza a reformas deste tipo be-
neficiard ndo s6 os objetivos orcamentais de médio prazo em que se foca o presente
texto, mas também as condi¢des para que Portugal ndo regresse a uma situagio de
“pré-bancarrota” depois de 2020, estabelecendo os alicerces necessarios para a
manutencio de financas publicas saudaveis e sustentaveis no longo prazo, permi-
tindo que o pais se torne mais préspero.

Assim, a existéncia de compromissos politicos celebrados logo apés as legis-
lativas de 2015 parece-nos fundamental para uma saida sustentada da crise em que
nos encontramos. A solugio para os problemas graves e perenes que o pais tem, ao
nivel do crescimento, do emprego, dos desequilibrios externos, das desigualdades
sociais e da pobreza, foram gerados, alguns deles em décadas e nio se poderiam
resolver em trés anos®.

E, porém, necessario ir ainda mais longe, para se retomar uma trajetoria de
prosperidade sustentavel, alargando o &mbito de anélise a Europa e, em particular,
aarea do Euro. Por umlado, o quadro de finangas publicas insustentaveis (e divida
privada excessiva) nio é, de todo, exclusivo de Portugal, por outro lado, persistem
desequilibrios de fundo na arquitetura da Unido Econémica e Monetaria que
explicam, pelo menos em parte, a dificuldade existente em retomar um caminho de
crescimento mais robusto. Assim, parte da solucdo desta crise s6 pode passar por

alteracdes no quadro europeu, tema que abordaremos de seguida.

6.4.4. 0 QUE A EUROPA PODIA FAZER. .. PELA EUROPA

Apesar de, aparentemente, o pior das varias crises que tém assolado a Europa
e o Euro ter ja passado, os desafios que se avizinham parecem, ainda, particular-
mente dificeis.

Desde logo, os problemas do ponto de vista orcamental nio se restringem
aos paises que tiveram de recorrer a algum tipo de assisténcia financeira — que,

recorde-se, formam ainda assim um grupo de consideravel dimensio® —mas antes



um problema também para varios paises do “core” europeu. Paises como a Franca,
a Bélgica ou a Italia tém dividas publicas perto ou acima dos 100% do PIB, como
referia Mark Blyth no capitulo 2.

No entanto, no &mbito da estratégia europeia de resposta a crise, as decisdes
politicas em torno da resolucio destes problemas nio tem considerado a compo-
nente sistémica dos desequilibrios nas financas piblicas dos Estados membros.
A framework saida do “Tratado Or¢amental” continua, como antes, desde Maastri-
cht, a seguir uma légica ainda muito baseada no controlo e sancionamento da poli-
tica orcamental de cada pais, através de regras e diretrizes, aplicadas por Bruxelas
de forma algo mecanica, que olham apenas individualmente para o estado-mem-
bro em questdo. Mais, estas regras sio assimétricas: controlam défices e dividas
excessivos, mas nunca o seu contrario, ou seja, politicas orcamentais demasiado
austeras e contracionistas, i.e. excedentes excessivos que podem também perigar
a estabilidade e o crescimento da economia da Unifo no seu todo. Em suma, falta
uma verdadeira coordenacio da politica orcamental a nivel europeu, que permita
atacar os problemas sistémicos em conjunto.

Como refere Krugman (2013), num contexto de profunda integracdo dos
mercados europeus, a adogdo de politicas restritivas em véarios dos paises que os
compdem, para resolver os problemas que referimos, de uma forma simultinea e
nio coordenada (mas antes, apenas, repetida), leva a que os efeitos recessivos da
consolidagdo orcamental, numa dtica agregada, possam ser bastante mais profun-
dos do que seriam de outra forma. Compreender e ter em conta estas dinamicas é,
em nosso entender, perceber a necessidade de uma coordenagio mais profunda
da politica orgamental, para que o atual quadro institucional da Europa e do Euro
possa evoluir de modo a se tornar mais sustentéavel.

Convém, porém, assinalar que os problemas de défice e divida que surgem
um pouco por toda a Europa sdo ao mesmo tempo causa e sintoma de dificuldades
mais profundas que se colocam no caminho europeu.

Se Portugal experimentou desde a entrada do Euro um periodo de estagnacéo
historicamente mau, o crescimento econémico no dmbito europeu nio foi subs-
tancialmente mais forte. A Estratégia de Lisboa, que assumia no inicio do século
0 objetivo de tornar a Europa como um todo na “economia mais competitiva do
mundo até 2010”, acabou por revelar-se um falhanco rotundo e a implementacgio
da sua substituta, “Europa 2020”7, tem, naturalmente, sido subordinada nos alti-
mos anos ao combate a “fogos” mais urgentes que foram aparecendo no contexto da
crise das dividas soberanas.

Isto é, a Europa enfrenta o desafio de demonstrar como ira garantir um cres-

cimento sustentavel para as suas economias ao longo dos préximos anos. Sendo
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certo que algumas medidas que, de certa forma, derivam da “Furopa2020”, como os
avangos graduais na liberalizagio e abertura dos mercados de trabalho mais fecha-
dos nalguns paises, a liberalizagiio e integracio gradual (muito lenta) dos mercados
energéticos, algumas reformas no ambito da concorréncia e politicas ambientais
mais "amigas” da economia sio positivas, ha um consenso de que estas sio, para
j4, manifestamente insuficientes tendo em conta a dimensio e complexidade dos
desafios a enfrentar.

Isto porque sem esse crescimento, a resolucdo das problematicas associa-
das ao flagelo do desemprego jovem, bem como a remodelacio do que se entende
por “modelo social europeu” num contexto de forte envelhecimento da populacao,
tornar-se-a mais condicionada e limitada a uma légica “possibilista”, de racio-
namento, e, portanto, menos capaz de dar uma resposta a estas problematicas em
linha com aquilo que sdo as expectativas das populagdes, tornando mais dificil de
cumprir um dos designios da Europa nos préximos anos, que é, como ja referimos,
reimaginar coletivamente o seu contrato social.

Do ponto de vista das financas publicas, a conservagio e evolugido do Euro
86 pode ser assegurada com um compromisso politico inequivoco, tanto por parte
dos paises “core”, como pelos paises ditos “periféricos”, no sentido de dar passos
decisivos rumo a um maior grau de federalismo or¢amental.

A Unido Econémica e Monetaria é, desde o seu inicio, uma construgio ina-
cabada. A discrepancia entre aquilo que sdo os centros de decisdo da politica orca-
mental, descentralizada e mal coordenada, e da politica monetaria, em tudo cen-
tralizada, acrescenta uma complexidade excessiva e reduz a flexibilidade da politica
econémica e a capacidade de resposta a choques de varia ordem. E sabido que para
que a unido monetaria funcione adequadamente é necessario um certo federalismo
orgamental — que implica necessariamente uma maior unificagdo politica. Isto era
um designio conhecido tanto no plano politico — Helmut Kohl, por exemplo, tem
dito que a concecido do Euro teve sempre por base a crenca de que a uniio politica
se lhe seguiria natural e rapidamente — como no plano teérico: desde os anos 60
que, a partir de um artigo pioneiro de Mundell (1961), tem havido uma discussio
frutifera na literatura econémica sobre as chamadas “zonas monetarias 6timas”:
trata-se de definir e aplicar critérios consistentes de modo a avaliar se um deter-
minado conjunto de paises deve ou ndo passar a ter uma moeda tnica. De forma
muito resumida, um resultado importante deste debate, do qual se pode extrair
uma recomendacio de politica para o Euro, é que é necessario haver algum tipo de
transferéncias orcamentais entre membros da zona Euro. Estas podem ter a forma
de transferéncias explicitas — o que politicamente nio parece vidvel — ou implici-

tas, através da centralizacio de algumas receitas ou despesas, como por exemplo,
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o sistema de seguranca social. Ora, esta Gltima possibilidade s6 pode ser posta em
pratica com o aumento do orcamento da Unido e a centralizacio de receitas fiscais
através de impostos europeus.

Naturalmente, a inica alternativa aquilo que pode, sob uma perspetiva mais
pessimista, ser visto como uma fuite en avant, ¢ o abandono do projeto do Euro.
Como ja referimos brevemente, a saida unilateral, face ao grau de integracdo dos
mercados financeiros e de bens e servicos, afigura-se impossivel sob qualquer con-
junto de hipéteses realista, incluindo a respeito do contexto politico-institucional.
Um retrocesso do processo de integracdo concertado poderd vir a ser uma hipétese
séria a considerar na discussio politica europeia, porquanto tem sido crescente-
mente propalado por algumas franjas na comunidade académica e politica. Seria,
contudo, o reconhecimento do fracasso parcial do projeto europeu e, acreditamos,
a direcdo errada a tomar: os paises europeus estardo mais bem posicionados para
atacar os desafios de longo prazo que enfrentam do ponto de vista econémico, social

e politico em conjunto, se o fizerem de uma forma cada vez mais integrada.

mnul

‘ ‘ ‘ NOTAS ®

' O trabalho vertido neste capitulo resultou de um processo de intenso debate prévio. O principal discussant foi
Miguel Cadilhe — o seu comentario final pode ler-se no fim do capitulo — cuja forma empenhada e cuidadosa
com que analisou e discutiu uma primeira versio deste artigo queremos agradecer, e também pela motivacao
que nos transmitiu para esta versio final. Acomoddmos algumas das criticas feitas e modestamente mantive-
mos alguma discordancia, com a certeza de que nio fomos tio longe na réplica quanto desejariamos — mas o
debate apenas comegou. Agradecemos ainda os pertinentes comentarios de José Anténio Girdo, Sérgio Gon-
calves do Cabo e Jodo Peixoto. O conteudo do presente capitulo bem como eventuais erros sio, no entanto, da
exclusiva responsabilidade dos autores.

* O capitulo 7, de Carlos Farinha Rodrigues, faz um diagnéstico preciso da gravidade dos problemas que o pais
enfrenta a este respeito.

3 Esta tematica foi abordada com mais desenvolvimento, mas com menos atualidade, em Pereira (2012).

+ A titulo de exemplo, a medida de resolugio aplicada ao Banco Espirito Santo no verfio de 2014 nio seria de
todo possivel sem as alteragdes substanciais no ambito da legislacio do sector financeiro efetuadas no 4mbito
destas reformas. Se a mesma situacio tivesse ocorrido na década anterior, qualquer solugio plausivel passaria

sempre por onerar significativamente o erario publico.



50 saldo estrutural consiste no saldo “ajustado do ciclo econémico”, isto é, aquele que se obteria num deter-
minado ano se a economia, nesse periodo, estivesse a crescer em linha com a taxa de crescimento potencial ou
normal — ou seja, numa fase neutra do ciclo econémico, nem recessiva nem expansiva — descontando, ainda, o
efeito de quaisquer medidas extraordinarias.

© 0 que é referido com certeza no Tratado, e confirmado por interpretacdes oficiais como a do BCE (2012), ¢
que este deve ser atingido 3 anos ap6s o término do Procedimento dos Défices Excessivos, para o caso, como
Portugal, de paises com défice excessivo. Ora se corrigirmos o défice para um valor inferior a 3%, como se
prevé, em 2015 e considerarmos depois teremos 2018. Como explicado em Pereira et al. (2014), 0 Governo
considera 2017 para a estratégia orgamental oficial.

70 leitor interessado em informagdes mais detalhadas sobre a organica do sector publico podera consultar
Pereira et al. (2012).

% f importante referir, pois pode dar azo a confusdes, que os dados da seguranga social em contabilidade pabli-
ca (CP) sio substancialmente diferentes dos dados em contabilidade nacional (CN) por dois tipos de razdes: o
universo das institui¢des consideradas é diferente —em CP s6 se inclui o sistema de seguranga social, enquanto
em CN se considera também a Caixa Geral de Aposentagdes — e a forma de contabilizagio também — em CN
usa-se uma 6Otica de compromissos e prestagdes pecuniarias e em espécie; enquanto em CP se utiliza uma ética
de caixa, logo s6 prestacdes em espécie e no ano do registo.

9 Os trés grandes instrumentos de politicas redistributivas sio a redistribuigio operada pelo sistema fiscal, as
prestacdes pecunidrias e as prestacdes em espécie do sistema de seguranca social.

'° Produto Interno Bruto a pregos de mercado, ou PIB nominal, representa o rendimento gerado no pais num
determinado ano, medida pela moeda e nivel de pregos em vigor no mesmo periodo.

" INE, PDE marco 2014,

'* Ministério das Financas, II Alteragio ao OE 2014.

% As transferéncias para estas instituicoes sio relevantes porquanto representam uma fatia importante da
despesa do Estado na provisio de alguns bens e servigos de carater social como, por exemplo, lares de idosos.
'+ Consideram-se bens e servigos de mérito aqueles cuja provisio se considera dever ser universal e gratuita
pelo Estado, com o objetivo de promover a igualdade de oportunidades. Um ponto de partida para uma discus-
sdo aprofundada sobre o tema encontra-se em Pereira et al. (2012).

'5 Este ntimero ¢ obtido a partir do OE2015, referente ao ano 2014, em que se considera ja as despesas de pes-
soal dos Hospitais EPE dado que passaram a integrar o perimetro das administragdes publicas. Na Figura 6.3, o
pessoal dos Hospitais EPE estava subsumido na ribrica de aquisicio de bens e servicos.

1 A despesa com os contratos-programa dos Hospitais EPE e outra aquisicio de bens e servicos, que representa,
como a Figura 6.3 indica, 9,4.% da despesa publica, ha que adicionar a despesa com as administragdes regionais
de satde, hospitais € outras unidades de saude que ainda pertencem as administragdes publicas (cujos custos
de funcionamento se incorporam assim noutras rubricas da Figura 6.3).

"7 Receita que altera o patriménio financeiro liquido das administragées publicas, isto é, que néo é obtida atra-
vés da criagdo de divida.

'® Ministério das Financas, IT Alteracio ao OF 2014,



'9 Alguns trabalhos académicos mais recentes sugerem que a regularidade identificada por Wagner se tem,
como tendéncia, verificado — ver p. ex. Afonso e Jalles (2014,).

*° Deslocamentos semelhantes nio se verificam em 2011 e 2012, também anos de recessio, apenas pelo corte
discriciondrio de pensdes nesses anos.

2 E natural que as contribui¢des estejam abaixo das prestacdes dado o regime nio contributivo da seguranca
social financiado por impostos, no entanto um aumento deste diferencial da dimensio observada nio seria,
por si, expectavel.

** A analise aprofundada de varios sistemas de pensdes ¢ feita no capitulo 8, de Jorge Bravo. Independente-
mente do sistema de pensdes que venhamos a ter no futuro, ha que dar resposta a questio de saber qual o peso
que elas deverio ter no produto numa perspetiva de longo prazo. Uma forma diferente de ver esta questio, dada
arelacdo necessaria entre pensdes e contribui¢des e impostos que as financiam, é procurar saber qual o nivel
desejavel de fiscalidade para financiar essas pensdes.

3 0s dados de 2003 a 2006 foram retirados dos Relatérios de Acompanhamento dos Hospitais EPE e os de 2013
da ACSS. De 2007 a 2012 foram estimados a partir dos valores da despesa com contratos programa com EPE.
O calculo exato desta série, daquilo que é nosso conhecimento, nio esté feito pois ¢ algo trabalhoso. Como é
sabido, no ano de 2014 todos os hospitais voltam a entrar no perimetro orcamental, pelo que o INE em margo
de 2015 apresentou os dados das despesas com pessoal ja incorporando as relativas aos Hospitais EPE.

* Note-se que se trabalhassemos a pregos constantes ainda estaria mais abaixo.

* Importa referir aqui que durante este periodo foram integrados véarios fundos de pensdes (PT, Bancarios,
BPN) na CGA e na Seguranca Social. Do ponto de vista da execugiio orgamental, o inico dado facilmente obser-
vavel é o do fundo de pensdes dos bancarios, que € excluido da analise.

0 leitor interessado nestas matérias podera ver, por exemplo, Ribeiro e Coutinho (2014) para melhor
apreender a abrangéncia e complexidade do conflito institucional em questio, que pée em causa a prépria
Constituigio da Republica.

*7 Reconhecendo que nio é de excluir a possibilidade de noutros paises da 4rea do Euro poder também haver
despesa com pessoal desorcamentada, a informacao disponivel indica-nos que néo é pratica comum, pelo me-
nos na dimenséo do que acontecia no caso dos Hospitais EPE.

8 A reducio do stock da divida de forma “mecanica” faz-se somente através de saldos primarios positivos. No
entanto, a dimensio que, no caso portugués, este atingiu, significa que apenas com saldos primarios forte-
mente positivos, durante pelo menos um par de décadas, se poderia trazer o seu peso no PIB para um valor
mais proximo do valor de referéncia de Maastricht, 60%, que permita aliviar a economia portuguesa deste
pesado fardo. As proje¢des da dinamica da divida utilizadas pela Comissio Europeia, pelo FMI e pelo Governo
apontam para um excedente priméario na ordem dos 3%. Assim, apenas com uma redugio substancial do peso
da divida por outra via, de efeito stbito, é possivel evitar que uma posigéo significativamente contracionista
da politica orcamental se sustente necessariamente durante os préximos largos anos, seja por intervencio da
autoridade monetaria, por via de uma renegociagéo “tradicional”, ou por algum tipo de alteragdo institucional
anivel europeu. Voltaremos a este tema no final do artigo.

* Esta questdo € discutida em maior detalhe no capitulo 9, de Pedro Pita Barros. O leitor interessado também
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podera consultar, por exemplo, FMI (2014,).

% Sobre a distingdo entre anlise normativa e positiva e as razdes pelas quais existem divergéncias entre ambas
ver Pereira et al. (2012), cap. 1.

% Do ponto de vista econémico uma relagio linear entre estas duas variaveis nio faz sentido: implicaria que o
peso do Estado cresceria indefinidamente, quando na realidade serd de esperar um aumento menos do que
proporcional. A utilizagdo da tendéncia logaritmica ofereceu o melhor ajustamento com as séries aqui utiliza-
das, mas admite-se que se poderia também utilizar, por exemplo, uma relagio quadratica.

32 A amostra “estreita” exclui, assim, Roménia, Lituania (menores), Eslovénia e Finlandia (maiores). Ambas as
amostras nio incluem o Luxemburgo.

% Esta hipétese simplifica a analise, mas as conclusdes mantém-se bastando para tal que o PIBpc portugués
cres¢a mais do que a média dos restantes paises.

34 Este raciocinio abre dois cenarios, relativamente i estratégia para o peso do Estado, que dependem essen-
cialmente de se verificar até 2020 um crescimento nao-negligenciavel do PIBpc ou, antes, a continuagio da sua
estagnacio.

3% 0 que nio significa que a tendéncia nio possa ser considerada como uma espécie de benchmark, ou valor de
referéncia, em torno do qual possam ser tentados compromissos politicos de médio prazo.

3¢ Note-se que o Tribunal Constitucional em sucessivos acérdios sobre os Orcamentos do Estado de 2011, 2012,
2013 e 2014, tornou claro que a Constituigio prevé a obrigatoriedade de pagamento de uma pensio, e nido o seu
montante, e nio excluiu a possibilidade de cortes de salarios. Em contrapartida, reafirmou a importincia do
principio da confianca.

370 uso desta expressio neste sentido é defendido em detalhe em Pereira (2014,).

80 discussant deste artigo enfatizou a problematica do financiamento dos bens e servigos publicos, naquilo a
que em Cadilhe (2013) designa “as fungdes e os regimes do Estado”. Com este exemplo alusivo aos hospitais,
realgamos que, por sisé, de pouco serve transferir a produgéo para o sector privado se a provisio —isto ¢, o seu
financiamento — desses bens e servigos for publica.

39Ver também p- ex. Pereira (2013).

420 sistema integrado de gestio e avalia¢io do desempenho na administragio pablica (STADAP) foi instituido
durante o mandato do XVII Governo Constitucional, pela Lei n.° 66-B/2007, mas, desde entéo, a sua imple-
mentacio tem sido gradual e incompleta.

#'Note-se que ao ter um objetivo para a dimensio do Estado em 2020, obtém-se a variagio de despesa necessa-
ria para o alcancar a partir de 2014, e ao definir-se o saldo orcamental para 2020 obtém-se a variagio do nivel
de fiscalidade (também conhecido por carga fiscal) necessario para o alcancar.

#* Infelizmente para o debate publico, os partidos habitualmente nio se posicionam de forma clara sobre estas
matérias. Embora se saiba que os partidos de esquerda defendem um Estado maior e os de direita menor,
nenhum protagonista politico responde com clareza as perguntas: “qual a dimensio desejavel do Estado em
2020?" e "como faria parala chegar?”.

#0 tépico da importancia das instituicoes que acompanham a execugio orcamental, que a monitorizam, que a

controlam, é também essencial. A economia de espago neste ja de silongo capitulo leva a remeté-lo para futura



analise. De qualquer modo, nas Sextas da Reforma, projeto apoiado pela Fundacio Calouste Gulbenkian em
conjunto com o Banco de Portugal, estes tépicos tém sido abordados por Orlando Caligo, Teodora Cardoso, Rui
Nuno Baleiras e outros, estando em preparagio uma obra onde serdo vertidos os contributos de diversos autores.
#Nunca é demais recordar que o facto de nos concentrarmos neste ensaio na divida do Estado nio significa que
a divida privada (familias e empresas), sobretudo, a divida privada ao exterior, nio seja um problema central.
#5Em Pereira (2013c¢) oferece-se uma abordagem inicial e atual a tematica. Narealidade, a chamada “quebra do
contrato social” comecgou a ser discutida por alguns autores ainda antes da crise financeira global de 2007-8,
nio s6 em Portugal, mas um pouco por todos os paises europeus (ver p. ex. Notre Europe, 20053).

44 ]4 desenvolvemos dois cendrios de estratégia orcamental em Pereira, Cabral e Morais (2014,) € os cenarios
que ja foram realizados como suporte a este artigo, cujos resultados principais se encontram sinteticamente
apresentados na Figura 6.14, serdo explorados em trabalhos futuros com um nivel analitico e conceptual mais
preciso do que neste ensaio. Por exemplo, é sabido que os dados fundamentais de finangas ptblicas sdo em ter-
mos estruturais, isto é, corrigidos do efeito do ciclo econémico (ver Pereira et al., 2012). Neste artigo optamos
por nio aprofundar essa temaética por razdes de acessibilidade do leitor. Assumimos, o que nio devera estar
longe da realidade, que o PIB real iguala o PIB potencial em 2020, situagio na qual os saldos nominais teriam,
nessa altura, o mesmo valor dos estruturais.

470 cendrio para 2020 assume que, nesse ano, o hiato do produto atinge o valor zero, devendo nesse ano ter-se
um objetivo de 0,5% para o défice nominal. Sendo certo que, em caso de renegociagio da divida, o seu racio no
PIBpossivelmente j4 nio teria um valor excessivo, nio estando o Estado assim obrigado a este objetivo mais duro
para o saldo estrutural, optamos por manter esse objetivo no cenario com reducio abrupta da divida, pois con-
sideramos que segundo principios de responsabilidade orgamental deve ser esse o objetivo em qualquer caso.
4 Entre nés a voz mais critica, primeiro, da entrada no Euro e, agora, da permanéncia, ¢ Jodo Ferreira do Ama-
ral (2013). Em Amaral e Loucd (2014, distingue a saida "acompanhada” pelo BCE e Comissio (que defendem)
da nio acompanhada. Em ambos os casos, com o “novo escudo”, existiria uma forte desvalorizagio cambial,
inflagdo e descida dos salarios reais, seguida de melhoria nas contas externas e crescimento mais forte do que
no Euro. Ha, porém, demasiadas incertezas em relagio a magnitude relativa destes efeitos.

49 Essa flexibilidade deriva de trés coisas distintas: ou a regra nio é suficientemente clara, ou ha duas regras em
que uma € vinculativa (binding) mas a outra no, o que pode ser explorado politicamente; e finalmente a regra
pode ser clara, mas a mensuragio nio (por exemplo o saldo estrutural tem que ser reduzido anualmente caso o
pais tenha défice excessivo, mas pode ser calculado com metodologias diferentes, levando a resultados diferen-
tes). Porém, nio esquecer que hi regras que siio do nosso interesse e que convém cumprir. Este interessante
tépico ndo pode ser explorado aqui, sendo mais desenvolvido, ainda que noutra perspetiva, em Pereira (2012).
5° Excluimos a estabilidade de precos pois este é um objetivo prosseguido essencialmente pelo Banco Central
Europeu, o que nio quer dizer que a politica orcamental nacional nio tenha efeitos mais ou menos inflacionistas.
510 leitor interessado em perceber porqué poderd consultar Pereira et al. (2012).

5*Existe aqui informacio assimétrica. A associagido representativa do sector (AHRESP) encomendou um estudo
e diz que os efeitos foram dramaticos, o Governo defende que foram negligenciaveis.

5% Considera-se aqui o rdcio da soma de todos os impostos e contribuicdes sociais no PIBpm.
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5 Nio desenvolveremos esta tematica por ela ser abordada exaustivamente noutro capitulo deste livro por al-
guém mais competente nesta drea do que os autores: referimo-nos ao capitulo 8, de Jorge Bravo.

5 A redugdo de IRC, com base no projeto de reforma aprovado em 2013, foi implementada nos OE de 2014,
e 2015. Este projeto prevé a redugdo gradual desta taxa entre 2016 e o final da década. O préximo executivo
podera legitimamente decidir ndo implementar esta orientacdo, de qualquer modo, é desejavel nio por em
causa a previsibilidade do ponto de vista dos agentes econémicos, devendo garantir-se compromissos estaveis
no plano fiscal, no horizonte minimo de uma legislatura.

56 relativamente consensual na literatura académica sobre esta temdtica que o impacto recessivo da consoli-
dacdo pela via da receita é, ceteris paribus, menos pronunciado do que acontece pela reducido de despesa —ver
p-ex. Castro et al. (2013) — o que ndo significa que a consolidagio nio deva ser feita com um mix de politicas que
abranja ambas as vertentes.

5TAreforma da "fiscalidade verde” que comegou a ser implementada em 2015 procurou respeitar este principio.
No relatério elaborado pela Comissdo para a Reforma da Fiscalidade Verde (2014) oferece-se uma explicagio
didética das suas implicagées.

5Ver capitulo 5.

59 Texto apresentado em setembro de 2014, por Teodora Cardoso nas Sextas da Reforma na Fundagio Calouste
Gulbenkian, onde a autora defende uma reforma abrangente do processo orcamental.

6 Cardoso (2014) define como principios regentes de um processo orgamental saudavel, para além da equida-
de, e dos ja referidos, a eficiéncia e eficacia.

® Aignorancia do principio da sustentabilidade, por exemplo, prende-se com o “mito” referido no ponto 6.3.2.
62 Curiosamente pelo menos um elemento da representacio em Portugal da troika partilha desta perspetiva.
Num debate organizado pelo Instituto de Politicas Pablicas em 12 de maio de 2014, referiu que “os desequili-
brios estruturais nio se resolvem tdo depressa” (ver Jaeger, 2014,).

3 Portugal, Irlanda, Grécia, Espanha, Leténia, Hungria, Roménia e Chipre.

i

T UL



‘ ‘ ‘ REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Amaral, ].F. (2013). Porque devemos sair do Euro, 1.2 edi¢fio. Lishoa: Lua de Papel

Amaral, ].F. e Loucd, F. (2014,). 4 solugdo Novo Escudo, 1.2 edigdo. Lisboa: Lua de Papel

Afonso, A. e Jalles, ].T. (2014). “Fiscal composition and long-term growth”. Applied Economics, vol.
46(3), pp. 349-358

Banco Central Europeu (2012), “A Fiscal Compact for a Stronger Economic and Monetary Union”,
Monthly Bulletin, maio

Bento, V. (2010). Perceber a Crise Para Encontrar o Caminho. Lisboa: Bnomics

Blanchard, O. (2007). “Adjustment within the Euro: The Difficult Case of Portugal.” Portuguese
Economic Journal 6, n.°. 1: 1—21.

Cadilhe, M. (2013). O sobrepeso do Estado em Portugal, 2.2 edi¢éo. Porto: Arkheion

Cardoso, T. (2014). Para melhor gerir os recursos comuns dos portugueses: Beforma do processo orga-
mental. Disponivel online em: http://www.bportugal.pt/pt PT/OBancoeoEurosistema/Eventos/
Documents/Reforma_Processo_Orcamental_Teodora_Cardoso.pdf

Castro, G.L., Félix, R.M., Julio, P. e Maria, ].R. (2013). “Fiscal multipliers in a small Euro area
economy: How big can they get in crisis times?” Working Papers 2013/11. Banco de Portugal
Comissdo para a Reforma da Fiscalidade Verde (2014). Projeto para a Reforma da Fiscalidade Verde.
Disponivel online em: http://www.portugal.gov.pt/media/1539636/3%20-%z20Projeto%z20de %20
Reforma.pdf

Direcgdo-Geral da Administragio e do Emprego Publico (2014,). Boletim Estatistico do Emprego
Publico, n.° 10 (nova série), abril 2014,

Fundo Monetario Internacional (2013). IMF Country Report n.°13/6, janeiro 2013

Jaeger, A. (2014,). “Fiscal Strategy 2014,-18: Where are we now? What's left to do? What could go
wrong?”. Apresentacio na conferéncia Estratégias Orgamentais 2014-18, organizada pelo Instituto
de Politicas Publicas Thomas Jefferson-Correia da Serra, no Auditério 2 do Instituto Superior de
Economia e Gestao, em Lisboa, a 12 de maio de 2014.. Disponivel online em http://www.imf.org/
external/country/PRT/rr/2014/051214.pdf

Krugman, P. (2013), “"How the case for austerity has crumbled”, The New York Review of Books,
edigdo 6 junho 2013

Mundell, R. A. (1961). “ATheory of Optimum Currency Areas”. The American Economic Review,
Volume 51, Issue 4 (Sep., 1961), pp. 657-665

Notre Europe (2005). “For a new European social contract”. Studies and reports n.° 43.setembro
2005.

OCDE (2014). “Portugal: Deepening Structural Reform to Support Growth and Competitiveness”.
Better Policies Series. julho 2014,

Pereira, P. T. (2012). Portugal: Divida Publica e Défice Democrdtico, Colec¢io “Ensaios da Fundagdo”.
Lisboa: Relégio d’Agua

204



LWL THFTTTTTTT

Pereira, P. T. (2013). "0 que € preciso fazer para termos melhor estado?” Intervengio em encontro
das IV Jornadas Empresariais: O Papel do Estado no Desenyolyimento organizado pela Fundagio AEP
em Serralves, a 10 de outubro de 2013. Disponivel online em: http://www.ipp-jcs.org/wp-content/
uploads/2014/03/SERRALVES_Prof-Paulo-Trigo-Pereira_v2.pdf [Acesso: 10 maio 2014..]

Pereira, P. T. (2013b). “"Equidade intergeracional, divida publica e a Constitui¢iio”. In: Santos,

J., St. Aubyn, M., Lopes, J. e Santos, S. (eds.) Estudos de homenagem a Jodo Ferreira do Amaral, 1.2
edi¢do. Coimbra: Almedina, pp. 887-9o7.

Pereira, P. T. (2013¢). “Renovar o contrato social em Portugal e na Europa”. Jornal Publico. Dispo-
nivel em: http://www.publico.pt/opiniao/jornal/renovar-o-contrato-social-em-portugal-e-na-
-europa-26960854. [Acesso: 1 setembro 2014..]

Pereira, P.T. (2014). "Portugal néio é uma folha em branco”. Jornal Piblico. Disponivel em: http://
www.publico.pt/economia/noticia/portugal-nao-e-uma-folha-em-branco-1626762. [Acesso:

1 setembro 2014,.]

Pereira, P. T., Afonso, A., Santos, J.G. e Arcanjo, M. (2012). Economia e Finangas Piblicas, Escolar
Editora, Lisboa (4.2 edi¢do).

Pereira, P.T., Cabral, R. e Morais, L.T. (2014). “Estratégias orcamentais 2014,-18”, IPP Policy Paper,
1/2014.

Reis, R. (2013). “The Portuguese Slump and Crash and the Euro Crisis”, Brookings Papers on Eco-
nomic Activity, The Brookings Institution, vol. 46(1) (Spring), pp. 143-210.

Wagner, A. (1911). “Staat in nationalokonomischer Hinsicht”, Handwirterbuch der Staatswissen-

schaften, pp. 743-745. 3.2 edigdo, Livro VII. Jena: Lexis.

TP L

|
T LD ot



N mnmnmnm

COMENTARIO DE MIGUEL CADILHE

Gostaria de comecar por felicitar os autores pelo tema que escolheram e pelo
tratamento que lhe deram. Em particular, o artigo merece ser lido e meditado por
quem tenha responsabilidades politicas. Os autores debrucam-se sobre a realidade
portuguesa — este €, desde logo, um primeiro mérito do artigo — e passam do campo
das financas publicas para o campo mais geral e envolvente das grandes politicas,
de onde os autores retiram conclusdes e fazem propostas — este é um segundo
mérito do artigo. O seu trabalho poderia constituir uma base, a par de outras, para
um compromisso nacional sobre a dimensio e a composicdo do Estado, “compro-
misso” que os autores propéem de modo especialmente fundamentado e em que,
desde 2005, me revejo como principio, como necessidade e como meio de des-
lagar o "dilema do reformador”, assim lhe chamo (trata-se de um dilema grave,
resistente, perverso, que clama pelo entendimento dos principais partidos e pela

influéncia e incentivo do Presidente da Repﬁblica).

Os autores conseguem, nesta versio revista e final, aproximar e congregar
algumas posigdes que comegaram por ser razdo de salutar dissonancia entre nds,
num preliminar seminario da Gulbenkian. Dissonancia esta que se esbateu muito
consideravelmente, o que muito me aprouve registar. Restam diferencas de grau,
oumesmo de conceito e de espessura de medidas, que mantemos em termos abso-
lutos ou relativos. Estas discordancias decorrem de alguns escritos meus dedicados
aos temas que os autores abordam. Por todos esses escritos, vale o livro Sobrepeso
do Estado em Portugal, que os autores citam como Cadilhe (2013) e a que recorrerei

algumas vezes no presente comentario.

As condicdes portuguesas sio, estruturalmente, de excesso de divida e de ex-
cesso de uso da “capacidade tributaria”, portanto, de excesso da despesa publica. Se
houver um reformador a altura, e se este puder (sublinhe-se puder, em conexio com
o referido “compromisso”) fazer escolhas politicas em conformidade, a auténtica
reforma do Estado podera acontecer e levar a uma redugio estrutural, adequada e
necessaria da despesa.

Quanto ha de ser essa reducdo? Temos de reduzir a despesa em escala que

tenha bastante significado (em percentagem do PIB) e em modo e em tempo que
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sejam de nova tendéncia, irreversiveis, definitivos, permanentes, ndo tempora-
rios, para usar alguns quase sinénimos de “estrutural”. Defendi e defendo que essa
conjuncido de escala-modo-tempo sera praticamente inatingivel se a reducio da
despesa nio for realizada por duas ordens de vias estruturais:

a) Vias reformistas, ao nivel das funcoes do Estado e ao nivel dos regimes

publicos;

b) Vias para-reformistas, ao nivel de processos de orcamentagio e execugio

da despesa; ganhos de eficiéncia; avaliagdo dos projetos civis e militares de

grandes afeta¢des de recursos (ACB, analises custo-beneficio); reforco das

institui¢des de vigilancia das financas publicas, etc.

Os autores dizem que é preciso discutir nio as “grandes fungées do Estado™ ou
a sua tipologia (afetacio, redistribuicio e estabiliza¢io, além das fungdes de objeto
ouresponsabilidade intransmissivel) mas sim a magnitude, o modo de exercicio e o
modo de financiamento das fungées do Estado. Se bem que, no inicio do artigo, isto
nio seja tio claramente formulado pelos autores, podendo pois subsistir algumas
davidas sobre o pensamento dos autores, admito que estejamos em bom curso de
confluéncias, pela orientacdo das correntes e pela natureza das ideias em causa, ndo

pelo caudal e doseamento das medidas, como veremos.

Tendo a concordar, na generalidade, com as ideias dos autores em algumas
das questdes levantadas, por exemplo: a quebra do contrato social; a perda de con-
fianga no Estado-pessoa de bem; os casos mais sérios dos funcionarios publicos e
dos pensionistas; o quadro constitucional e o conceito de sustentabilidade finan-
ceira; a passagem a uma “anti-lei de Wagner” da despesa publica; a qualidade das
institui¢des da Republica; a sobrevivéncia de Portugal na zona Euro; a Europa como
parte da solucdo, ndo do problema; a renegociacio de parte da divida ptblica; o im-
perativo de excedentes primarios orcamentais durante longos anos; o crescimento
econémico e o desemprego; a necessidade de um “compromisso” politico e as ine-
rentes dificuldades; entre outros. (ver Cadilhe, 2013, cap. 1, 4, 6, 7€ 13).

Mantenho duvidas ou discordancias em alguns outros aspetos, como passo a

especificar nos nimeros 5 a 7 infra.

Os autores nio indicam, e bem, a dimensio do “Estado ideal”, dizem que de-
pende das “preferéncias” dos cidaddos, o que nio deixa de ser um refagio teérico.
Todavia, com cautela, os autores fazem uma certa forma de benchmarking da dimen-

sdo do Estado a partir da equagdo entre “PIB per capita” e racio "Despesa primaria/
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PIB” (Figura 6.13). E mencionam que Portugal estd apenas 1,3 p.p. acima da curva
de “tendéncia” da UE (cerca de 3 p.p. estruturais). Por sensibilidade, afigura-se-
-me pouco. Gom todo o respeito, ndo concordo com as ilagdes dos autores a partir
da equacgio da Figura 6.13, por quatro principais razdes.

Primeiro, a base de comparagéo: a equacdo dos autores assenta numa Europa
de 2013 que esta doente. O universo de comparacio e referenciacio nio é o melhor.
Em quase metade dos paises, ou mais, ha problemas de finangas publicas. E as eco-
nomias niio andam bem. Acresce o facto de a dispersio da nuvem de pontos (paises)
afetar a qualidade matematica do ajustamento (grau de determinacio R* = 0,39).

Segundo, uma s6 medida da dimensao do Estado: nas atuais e demoradas cir-
cunstancias, o peso do Estado deve medir-se ndo apenas pelo racio da despesa pri-
maria, como os autores fazem na dita equacgio, mas também pelos racios do esforgo
fiscal (quarta razdo, na pagina seguinte), dos défices publicos e da divida publica
(terceira razio, infra). Sao “as caras do Estado excessivo” (Cadilhe, 2013, cap. 2).

Terceiro, o peso da divida publica: a Figura 6.1 dos autores fala por si.’
Aescaladadoricioévisiveldesde2005,oudesdeopontobaixode2000. Estaéumadas
provasmaisconvincentesdeque,presentemente,haumEstadodedimensioexcessiva.
A escalada do racio tem diversos fatores explicativos: a expansio da despesa e a
persisténcia dos défices; o frouxo crescimento do PIB nominal (2,5% média anual
2000 a2013, Quadro 6.1, dos autores); a reclassificacio contabilistica do perimetro
da divida, que nio altera a esséncia da solvéncia do Estado mas prejudica a com-
parabilidade do racio entre anos diferentes; entre outros. Lembro que a divida
publica convencional ndo inclui, mas poderia incluir, varias parcelas, como: o valor
nominal do capital das PPP; alguns passivos de outras empresas e entidades de-
pendentes do Estado (atencio aos efeitos da entrada em vigor do SEC2010); o valor
médio estabilizado dos “atrasados correntes” a fornecedores; o défice tarifario;
entre outros.

Se, como mero exercicio e em analogia com a equagido da Figura 6.13 dos au-
tores, fizéssemos um ajustamento polinomial de grau 2 mas colocassemos o racio
da divida no lugar do racio da despesa (padecendo, obviamente, do referido como
primeira “razdo” supra), Portugal ficaria 45 p.p. acima da dita “tendéncia”, o que
nos da uma outra imagem, bem diferente, da desproporcio do peso do Estado
(Figura 6.15 infra). Um aspeto interessante é o sentido econémico da leitura que, de
alguma maneira, podemos fazer desta Figura: no ramo ascendente da curva, o racio
' A Figura 6.1 dos autores é muito expressiva, reane quatro ricios das financgas publicas. Seja-me permitido
pedir atencdo para o andamento dos racios nos quatro anos 1986-89, época em que fui responsével pela pre-

paragio e execugdo dos orcamentos e da politica orgamental (sobre 1986-89, veja-se Cadilhe, 2013, cap. 12).



da divida sobe com o PIB per capita, gragas a crescente capacidade de endividamen-
to dos paises e as suas necessidades de desenvolvimento; no ramo descendente, o
racio da divida desce contra o PIB per capita, porque os paises estdo desenvolvidos e
podem, relativamente, dispensar esforco publico; situagdes excecionais de guerra,

cataclismos, etc., escapam a curva.

FIGURA 6.15. DIVIDA PUBLICA BRUTA E PIB PER CAPITA, 2013 (UM CONTRAPONTO A FIGURA 6.13)
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Fonte: AMECO e célculos préprios?

Quarto, o esforco fiscal: em 2014, no conjunto dos 18 paises da Zona Euro,
Portugal pertence & mancha dos mais severamente esforcados em impostos e con-
tribuigdes, conforme se vé pelo indice do esforco fiscal. Somos 0 2.° pais se incluir-
mos as chamadas contribuicoes “imputadas” da seguranca social; somos 0 7.° se as
excluirmos (Quadro 6.16). O indicador esta definido como “Carga fiscal / PIB per
capita em PPS*”.

* Agradeco a Manuel Correia de Pinho a ajuda na construgio da Figura 6.15 e do Quadro 6.6.
* Nota dos editores: PPS (purchasing power standard) é o termo técnico usado pelo Eurostat para definir uma
unidade de moeda artificial, utilizada para expressar dados das contas nacionais ajustados pelas diferencas de

niveis de pregos utilizando as paridades de poder de compra.



QUADRO 6.6. INDICES DO ESFORCO FISCAL NA AREA DO EURO (PIB PER CAPITA EM PPS), 2014

Indices do esforco fiscal
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Espapha 128 1,26

Luxemburgoe 0,58 0,49

Nota: As séries referidas (UTAT, UTTT e HVGDP) baseiam-se no Sistema Europeu de Contas 2010 e foram extraidas

do sitio da AMECO em 4, de margo de 2015. Os paises estdo ordenados por ordem decrescente do indice incluindo

contribui¢des sociais imputadas.

Fonte: AMECO (séries UTAT, UTTT e HVGDP) e célculos préprios



O esforgo fiscal esta em niveis excessivos. Afirmo isto sem todavia prescindir,
como os autores nio prescindem, de recompor o miz da carga fiscal (recomposicio
que diretamente nio altera a receita agregada mas pode melhorar a equidade e a
eficiéncia, e por ai a receita). Nem prescindir de ampliar as bases de incidéncia
dos impostos (melhora a equidade e a receita). Nem prescindir de ver eliminadas
as discriminagdes entre contribuintes cumpridores e nio-cumpridores, por via
do combate 4 economia informal e a evasio e fraude fiscal (melhora a equidade, a
eficiéncia e a receita).

Em concluséio deste ponto 5, a atuacéio pelo lado da despesa tem de ser pre-
dominante, desde 2005 o digo. E, reitero, sem uma reforma “estrutural” do Estado,
das suas fungdes e dos seus regimes, nio serd viavel cumprir as regras orcamentais
europeias nem recolocar o Estado em tendéncia de despesa sustentavel e suporta-
vel pela economia.

Por qualquer dos prismas que brevemente enunciei, nas terceira e quarta
“razoes” referidas anteriormente, e contrariamente a3 imagem que a Figura 6.13 dos
autores nos d4, depara-se-nos um Estado estruturalmente excessivo e deficitario,
porque a puncdo fiscal e parafiscal é exorbitante mas, apesar disso, os meios nio
sdo suficientes, longe disso, e é preciso cair em défice e em divida para satisfazer as

funcdes do Estado e cumprir os regimes publicos.

Nos regimes publicos, cabem os regimes financeiros dos servigos. E nos re-
gimes financeiros, quando a procura do servico seja individualizavel, e a oferta seja
suscetivel de custeio, cabe o principio “utilizador-pagador equitativo”, que advogo
por razdes de sustentabilidade e, igualmente, por razdes de equidade (Cadilhe,
2013, pp. 115—117). Sobre este regime, os autores nada nos dizem. Ou talvez digam o
oposto, quando aludem aos “bens de mérito”, como saude e educagio, e dizem que

o Estado os deve prestar de modo universal e gratuito.

Os autores apontam dois objetivos longos para o “compromisso”, enuncian-
do-os, e bem, de forma estrutural (corrigido do ciclo), priméria (antes de juros) e
relativa (% PIB):

- Despesa primaria estrutural/PIB;

- Excedente primario estrutural/PIB.

No seu cendrio central, os autores dizem que aquele primeiro racio se reduz
2 p.p.- Acho muito pouco. Em meus cenarios, a redugdo da dimenséo do Estado é

de 8 p.p. em quatro anos, que por certo os autores acham demasiado. Os dificeis



caminhos para chegar a esse redimensionamento do Estado estdo delineados no
meu livro (Cadilhe, 2013, cap. 5, 8, 9 10 e 11. respetivamente: “cendrio retido”,
seis traves-mestras da reforma, cortes estruturais, reconceituagio de regimes,
financiamento da reforma?).

Estamos, pois, os autores e eu, afastados em 6 pontos percentuais estruturais
do PIB. Irremediavel desentendimento? Talvez sim, talvez ndo. Eis o espaco sério
para cedéncias mutuas na procura do tal “compromisso” politico.

Os autores dizem que o segundo ricio, o “excedente primario estrutural/
PIB”, atingir4 3,7%, em 2020. Acho que estamos mais ou menos alinhados.

Os autores dizem: “défice total estrutural/PIB” de 0,5%. Ea regra europeia,
mas acho que nio chega. Digo: excedente, 0,7%. Separam-nos 1,2 p.p. estruturais
do PIBporano, é maisum terreno a desbravar com olhos postos no “compromisso”.

Os autores defendem que precisamos de renegociar a divida ptblica. Acho
que sim, dentro de certos limites. Remeto para a “renegociagio honrada™ com a
Europa, ideia que apresentei em 2012 (Cadilhe, 2013, cap. 6.1).

Um forte e continuado crescimento nominal do PIB (real e inflacdo), ceteris
paribus, ajudaria a esmorecer os racios da despesa, dos défices e da divida. Os auto-
res sdo prudentes, assumem 1 a 1,5% real ao ano. (Nos meus cenarios, tenho cresci-
mento real “minimo necessario” de 0,8%, infla¢io de 2% —ver Cadilhe, 2013, p. 55)

Sem bom crescimento sera dificil honrar a divida, sem renegociagéo honrada
da divida sera dificil ter bom crescimento — eis-nos a andar em circulo. Admito
que, neste campo, possamos ter algumas convergéncias.

Os autores colocam a Europa dentro da solucdo e do “compromisso”. Acho
bem e vai na linha da ideia de um “repto europeu” (Cadilhe, 2013, pp. 196-202).
Os autores defendem algum federalismo orcamental europeu. E questio de grau,
vamos pensar nisso.

Os autores defendem uma carga fiscal inalterada durante anos, enquanto nio

forem atingidos objetivos de consolidacdo or¢gamental. Ndo concordo. Articulo com

+ Os racios orcamentais trabalhados nos meus cenarios (saldos, despesas, receitas, divida) sdo sempre estru-
turais, porque assim devem ser interpretadas, congruentemente, todas as regras europeias no longo prazo.
A quantificagio do "estrutural” nio é, como se sabe, matéria indiscutivel nem gera resultados tnicos, contudo,
do ponto de vista da adequacio e da disciplina da politica or¢amental, nio tenho duvidas de que devemos usar
indicadores corrigidos, convertidos em estruturais, nunca sem perder de vista os valores originais. O racio
estrutural “Despesa Primaria/PIB”, que os autores usam, estd decomposto nos meus cenarios em dois racios
estruturais: “despesa corrente primaria” e “despesa de investimento” (esta fixada em 2,3% do PIB). E evidente
que nio é esta a razio das nossas diferencas, porque facilmente poderia ser suposto um mesmo racio estrutural

“Investimento/PIB”.



o mencionado conceito de “esforgo fiscal” e defendo a reducido da carga fiscal es-
trutural em concomitancia com a reducdo da despesa corrente primaria estrutural
(Cadilhe, 2013, pp. 30-33).

8.

Ha uns sete ou oito anos, num pequeno artigo, pus aos leitores a essencial
pergunta: pode um social-democrata ser monetarista? Ndo, ndo pode, respondi
entdo. Eram tempos, apesar de tudo, relativamente normais. Depois, veio a tre-
menda crise, veio a troika, fomos apanhados em falta em plena uniio monetaria
—para o caso e na circunstancia, uma espécie de unido monetarista. A “restrigao fi-
nanceira” sobrepo6s-se a tudo o mais. Na era troikiana, a social-democracia pareceu
por vezes uma ideia em vias de extincdo, sobretudo a nivel das politicas orcamen-
tais de redistribuicio e de estabilizagio anti recessido e, portanto, anti desemprego.
Agora, 2014, com as cautelas que as coisas nos impdem, podemos retomar aquela
essencial pergunta e acrescentar-lhe uma outra: pode um social-democrata deixar
de ser reformador? Nao, nio pode, nido pode ser monetarista nem pode deixar de
ser reformador. Isso leva-nos a questdes sobre a reforma do Estado, o ambiciona-
do “compromisso” e o “dilema do reformador” (Cadilhe, 2013, pp. 203-204) que

estdo no cerne dos importantes temas tratados pelos autores.
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