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A- Introdugdo

Os temas que se apresentam para abordagem dos alunos caiem em cinco categorias:

A Reforma do Estado e da Despesa Publica.
Estrutura das administra¢ées publicas.
Administragdo central.

Administragdo Regional.

Lk L bR

Administragdo Local.

Os topicos a que o docente d4 mais importancia sdo aqueles que se relacionam com a

situacdo actual e de politicas publicas actuais.

Os problemas de Portugal sdo o fraco crescimento econdémico, o desemprego, a situacao
das financas publicas (défice e divida publica) e, o agora parcialmente resolvido,
desequilibrio externo. Nesta disciplina centramo-nos na andlise das finangas publicas ao
nivel global das administra¢des publicas, aos trés niveis de administracao (central,

regional e local) e a um nivel mais micro de organismos especificos.

|B. Temas de Ensaios

Os problemas considerados no ambito desta disciplina podem ser agrupados em

conjuntos de problemas afins que passamos a clarificar brevemente de seguida.

! Esta versdo necessita ainda revisdo mas € uma boa base de trabalho para a escolha dos temas



I 2.1 A Reforma do Estado, da Despesa Publica e da Receita Piiblica

Muito se tem debatido ultimamente sobre a Reforma do Estado e sobre a redugdo da
Despesa Publica. Na realidade a redugdo do défice orcamental é uma inevitabilidade
para garantir a sustentabilidade das finangas publicas sendo que uma consolidacio
excessiva terd um efeito recessivo na economia e podera ser contraproducente. De 2011
a 2014 Portugal esteve sujeito a um programa de ajustamento orcamental em que os
credores foram a Comissdo Europeia, o Banco Central Europeu e o Fundo Monetério
Internacional. H4 jia alguma evidéncia empirica, que merece ser estudado sobre o
impacto desse programa. Mas hd também questdes estruturais de finangas publicas que
tém j4 mais anos e que devem ser analisadas. Os dltimos dados disponiveis sdo os do
INE (PDE Notificacdo de Marco 2015 e em final de Abril estard disponivel o Programa
de Estabilidade e Crescimento, para além dos Relatérios sobre Portugal de Comissao

Europeia, FMI e Banco de Portugal.

I 2.1.1. Or¢camentagdo por Programas e programacdo orcamental plurianual

A luz da Lei de Enquadramento Or¢camental em vigor, Portugal deveria ter uma
or¢amentacdo por programas € uma or¢camentagao plurianual. Na realidade trata-se de
uma meia ficgdo. Nao apenas porque os programas or¢amentais coincidem praticamente
com os Ministérios setoriais, mas também e sobretudo porque ndo existem mecanismos
para que haja alguma plurianualidade nos orcamentais. Na realidade, todos os valores
que supostamente seriam vinculativo para o ano seguinte ndo o sdo. Dois temas podem
aqui ser explorados. Um, é fazer um diagndstico da implementacdo da orcamentagao
por programas. O que € feito, o que ndo € e deveria ser feito. Para além do diagndstico
pensar num esquema de governacao que permita implementar uma efetiva
orcamentagdo por programas.

Outro tépico tem como questdo essencial precisamente o de saber como é possivel
implementar uma orcamentacio plurianual baseada em programas sem ter regras
plurianuais para a despesa publica e quais as regras relevantes. Serd que € necessario

regras plurianuais para a despesa com pessoal? Para a despesa corrente primaria?



2.1.2. As alteragdes na despesa e receita publica (2010-2014): uma visdo global e
comparada

O objectivo deste ensaio € o de analisar como evoluiu a estrutura da despesa ptiblica em
Portugal nos tltimos quatro anos numa perspectiva global das administragdes publicas e
em relacdo a cada um dos subsectores. Que subsector (Estado, FSA, etc.) ganhou peso
e porqué? O aluno devera realizar a consolidac@o da despesa em cada um dos sub-
sectores, identificar as principais alteragdes na classificacdo econdmica da despesa e
tentar explicar essas alteragdes.

Muito se fala sobre estrutura fiscal, aumento de impostos mas também aqui existe pouca
andlise empirica. Como se situa Portugal em relagdo aos restantes paises europeus em
termos de nivel de fiscalidade tendo em conta o seu PIB per capita? E em termos de
estrutura fiscal (peso dos impostos directos e CSS relativamente aos indirectos)? Sera
que o OE 2015 altera a estrutura fiscal em direccdo a média da Unido Europeia? Se sim

que impacto se espera que podera ter na equidade?

I 2.1.3. A evolugdo das financas piiblicas (2007-2012): “a crise o que é da crise”

O periodo 2007-2012 abarca vérios anos de recessao, uma crise internacional (que ainda
perdura) e 3 governos constitucionais. E importante perceber a evolucio das finangas
publicas neste periodo, distinguindo as politicas discriciondarias dos governos, do efeito
dos estabilizadores automaticos e da evolugdo dos juros da divida. Com a utilizacao dos
principais saldos or¢camentais, da evolugdo da divida e dos factores subjacentes a sua
variagdo convém responder a vdrias questdoes. Como tem evoluido a situacdo orcamental
portuguesa? O que tem contribuido para o aumento da divida? Que progressos tem

havido recentemente na consolidacdo orcamental? Devem-se a medidas extraordinérias?

I 2.1.2. 0 impacto do Sector Puiblico Empresarial (reclassificado): 2007-2012

Uma das consequéncias da vinda da troika a Portugal foi a explicitacio no OE das

empresas publicas reclassificadas no perimetro das administragdes publicas (em



contabilidade nacional), isto é das empresas publicas ndo mercantis. Mas mesmo antes
de estarem formalmente inseridas havia fluxos financeiros entre o OE e o SPE. O
objectivo deste trabalho € essencialmente o de perceber em que medida o SPE tem

contribuido para o défice orcamental, em particular a luz do novo SEC2010.

I 2.2 Estrutura das Administragées Publicas e Descentralizagdo.

Um importante problema considerado no ambito da teoria do federalismo
orcamental € o problema do desenho institucional, isto é o da estrutura da administragao
central (directa e indirecta) e das relacOes entre administracdo central e local. Que
competéncias deverao permanecer na administragdo central e quais as que deverdo ser
descentralizadas para municipios, e quais as que devem ser desconcentradas.

Por desenho institucional referimo-nos ao tipo e caracteristicas de instituicdes
que operam no sector local. Ainda hd relativamente pouco tempo a problemética da
regionalizacdo esteve na ordem do dia. Que consequéncias adviriam da criagdo das
regides administrativas no continente? Que consequéncias advém da sua nao criagdo?
Que papéis podem e devem desempenhar as associacdes de municipios, nomeadamente
em investimentos inter-municipais utilizando fundos do Quadro de Referéncia
Estratégico Nacional (QREN)? O que se espera que resulte das negociacdes voluntarias
entre municipios? Que fun¢des podem desempenhar as dreas metropolitanas de Lisboa e
do Porto? Tera sentido criar “distritos especiais”?

A estrutura institucional das administragdes publicas € essencial e prévia a
equacionar-se a problematica das competéncias e dos recursos de cada entidade. A Lei
de Finangas Locais (Lei 2/2007) criou um Fundo Social Municipal para financiar
competéncias actuais na educacdo e futuras na educacdo, saide e accdo social. A nova
lei das Finangas locais (2013) mantém o FSM. Esta transferéncia de competéncias
deverd ser acompanhada pela avaliacao das necessidades de despesas e dos recursos
associados para os financiar. Existe, contudo, um debate acerca dos custos destas
competéncias que interessa clarificar. Aqui varias questdes se colocam: deve caminhar-
se no sentido da descentralizacdo politica ou da desconcentracdo administrativa? Por
exemplo, no campo da educacdo hd a op¢do da descentralizagdo para municipios ou
desconcentracdo para agrupamentos de escolas. Esta a 4drea mais avancada na

descentralizacdo/desconcentracgao.



I 2.3 Administragdo Central e Seguranga Social ‘

Trés dreas sectoriais importantes para a variacao da despesa publica sdo a da seguranga
social, a da sadde e a da educagdo. O objectivo destes ensaios sectoriais € o de perceber
como tem evoluido a despesa publica nestes sectores, € também a receita no caso da
seguranca social. Importancia especial deve ser dada aos gastos com pessoal e na
despesa ndo pessoal a reparticao da despesa. O periodo considerado em todas as andlises
deverd ser 2007-2014. O Relatério do FMI da pistas alternativas de como se podera
operar reducao da despesa nestes sectores. Depois da andlise empirica sobre um sector,
dever-se-a discutir criticamente as propostas do FMI de reducao da Despesa e o seu

provdvel impacto no défice e na eficiéncia e na equidade.

I 2.3.1. A Seguranca Social: a Despesa

I 2.3.2. A Seguranca Social: a Receita

I 2.3.3. A saude

I 2.3.4. A educagdo

I 2.3.5. Os F.S.A.




E ao nivel dos fundos e servicos auténomos que a despesa publica mais tem crescido.
Sem controlo da despesa nos FSA, ndo hé controlo da despesa publica. Mas geralmente
os FSA, ndo s6 no seu acto de criagdo, como em outra legislacdo que regula o seu
financiamento estao “bloqueados”, isto é, € dificil alterar a despesa sem alterar algum
tipo de legislacdo que lhe consigna receitas. E pois importante analisar, a razdo de ser
do referido FSA, as atribui¢des e competéncias que tem, se tem indicadores de
actividade, se existem regras definidas na legislacdo que determinam o seu or¢amento,
se ele € adequado, ou se poderia ser reduzido e em que montantes. Isto exige
obviamente uma avaliacao de legislagao e or¢camentos de 2 ou 3 anos bem como plano

de actividades.

I 2.4 Administragdo Regional

Aqui o tépico essencial € a andlise comparativa do artigo constitucional que atribui as
regides auténomas a totalidade das receitas nelas geradas e cobradas. Como € nos outros
paises? O outro topico relacionado € de onde devera sair a parcela de IRS (até 5%) a
que os municipios tém direito? No fundo trata-se de analisar a arquitectura financeira

implicita na CRP e na LFL.

I 2.5 Administragdo Local

I 2.5.1 Provisdo publica versus provisdo privada: precgos, tarifas e taxas

Uma distingdo importante no que toca ao fornecimento de bens e servicos locais
€ a de saber se a produgdo devera ser publica, privada ou uma parceria publico-privada.
No primeiro caso poderemos ter producdo directamente pelos servigos municipais
(Camara), producdo através de servicos municipalizados auténomos da camara (os
SMAS), através de empresa municipais (EM), intermunicipais (EIM) ou sociedades
anonimas (SA) de capitais total ou maioritariamente publicos. No caso de SA com
capital publico ele pode ser s6 do municipio (ex. Aguas de Cascais SA), ou do Estado
(maioritario) com participacdo dos municipios (caso dos sistemas multimunicipais de

4dgua “em alta”, saneamento e residuos das empresas do Grupo Aguas de Portugal).



Independentemente da produgdo ser publica ou privada existe o problema da
provisdo (ou forma de fornecimento) ser ptblica, ou seja a preco nulo (ou quase) para o
utilizador, ou privada, isto € a precos de mercado. O problema que aqui se coloca € pois
sobretudo um problema de preco. Trata-se pois aqui de analisar os problemas
associados a forma de provisao de bens e servicos locais e as politicas de precos, taxas e
tarifas praticadas quer pelos municipios, servicos municipalizados ou empresas
municipais. A Lei quadro das taxas municipais € a Lei das Financas Locais, € o
regulamento tarifario aprovado pela entidade reguladora (ERSAR), agora com maior
independéncia legal, devem levar necessariamente a uma revaliacdo de muitos precos e

taxas municipais.

I 2.5.2 As taxas municipais

Ao abrigo da legislacdo as taxas municipais deveriam, ao ser actualizadas ou criadas
novas, ser revistas e fundamentadas de acordo com uma justificacdo econémico-
financeira. Em que medida a revisdo de taxas num dado municipio obdece aos critérios
estabelecidos na lei? Que disparidades existem entre as taxas praticadas em diferentes
municipios, e qual a potencial justificacdo para essas disparidades (diferengas de custo,

razdes politicas, outras)?

I 2.5.3 As tarifas de dgua

H4 municipios que ndo cumprem a recomendacdo tarifdria da entidade reguladora
(ERSAR ex-IRAR). Irdo adoptd-la? Que instrumentos, para além da persuacdo, podem
ser utilizados para municipios alterarem tarifdrios manifestamente desadequados (como
o tarifario progressivo integral)? Como implementar tarifdrios sociais previstos nessa

recomendacao?

I 2.5.4 As tarifas de saneamento e residuos

A falta de melhor e mais expedito processo, as tarifas de saneamento e de residuos sdao

frequentemente uma percentagem do consumo da dgua. Quais as vantagens e



desvantagens deste método de cdlculo? Como respondem aos critérios de eficiéncia e
equidade? Que outros métodos de determinagdo das tarifas estdo disponiveis e quais as

suas vantagens e inconvenientes?

I 2.5.5 0 modelo de governagdo: as concessées a privados

Em certos casos o servigo de fornecimento de dgua foi concessionada a privados. Como
se justificam diferencas de tarifarios em que a entidade responsdvel é publica (por ex,
SMAS) e € privado? Os contratos de concessao acautelaram devidamente os interesses
dos municipes de médio prazo? Respeitam os tarifdrios em vigor a recomendacdao

tarifaria do ERSAR?

I 2.5.6 Decisdes publicas: preferéncias de cidaddos?

Em que medida as preferéncias dos cidaddos sdo relevantes, ainda que
marginalmente, para se compreender as decisdes publicas locais?

Os cidadaos podem manifestar as suas preferéncias quer através do voto em
elei¢des periddicas, ou em referendos locais (pouco usados em Portugal) quer através de
mecanismos mais informais (artigos de opinido, cartas) quer participando em audicdes
publicas ou outros féruns de debate publico.

Neste sentido algumas teorias tentam explicar as decisdes de despesa publica
local como fung¢do das caracteristicas do votante mediano de cada jusrisdi¢do. Serdo tais
teorias, baseadas na procura por bens publicos locais, explicativas do caso portugués?
Outras teorias apontam para a necessidade de deliberacdo publica sobre as medidas de
politica para se compreender aquilo que efectivamente serve o interesse publico. Que

canais e espacos de discussdo publica existem para avaliar as preferéncias dos cidaddos?

Por outro lado, os municipios portuguses t€m agora opg¢des quanto a maiores ou
menores receitas fiscais (IMI, Derrama e IRS) e quanto a composi¢ao dessa receita.
Serd que consideram a opg¢do entre mais receita € mais despesa ou menos receita e
menos despesa? Existe, ao nivel local, uma no¢do, mesmo que implicita, de “preco-

fiscal” dos bens e servigos publicos fornecidos?



Por fim, ao elaborar-se um plano de desenvolvimento estratégico municipal deveria
tomar-se em consideragdo as projeccoes demograficas e socio-econdmicas da
populacdo, bem como as elasticidades-rendimento da procura e as elasticidades-preco
da procura de bens publicos locais, isto €, quais as variagdes expectaveis a médio prazo,
nos rendimentos dos municipes, nas suas preferéncias e/ou no “preco-fiscal” ou “custo-
fiscal” desses bens. Serd que estes elementos sdo tomados em consideracdo pelos

autarcas ao discutirem as opg¢des estratégicas?

I 2.5.7 Decisdes publicas: grupos de interesse?

Outro tipo de explicagdes para as decisdes publicas locais tem a ver menos com
0 voto e mais com a ac¢do de grupos de interesse local junto de executivos camarérios e
da administracdo local. Do ponto de vista da andlise positiva colocam-se algumas
questdes relevantes: Que tipo de grupos se espera que se organizem? Quais os que se

prevé que sejam mais activos? Que tipo de influéncia se espera que tenham?

Um outro tipo de problemas relevantes mais do ambito de andlise normativa tem
a ver com o tipo de apoios que se espera desejavel que os municipios déem a grupos de
interesse publico local. O problema pode ser posto nos seguintes termos: na medida em
que esses grupos desempenhem fungdes que sdo complementares das competéncias dos
municipios deverdo ser apoiados, mas um apoio excessivo pode levar a que se perca a
natureza de interesse publico. Qual o montante do subsidio Optimo a associagdes e

agremiagdes colectivas? Como decidir que grupos apoiar?

I 2.5.8 Decisdes ptiblicas: perspectivas do lado da oferta

A ideia que as decisdes publicas sdo norteadas pelas preferéncias dos cidadaos
ou pela satisfacdo de certos grupos de interesse, sdo explica¢des sobretudo pelo lado da
procura. H4, contudo, diversos autores que se colocam numa perspectiva inteiramente
diferente de que sdo as condi¢des da oferta que sdo determinantes. Dois modelos
classicos sdo a teoria do incrementalismo de Aaron Wildavsky (a despesa deste ano é x
% mais do que a do ano anterior) ou a teoria da burocracia de Niskanen (a despesa
aumenta até que custo fotal iguale o beneficio fofal e nao marginal como seria o
optimo). Neste caso, s30 0S processos orcamentais e as suas regras que acabam por

determinar em grande parte as decisdes locais e ndo tanto as preferéncias dos cidadaos.



E pois fundamental compreender as restricdes que se colocam ao processo de
or¢camentacdo e de execugdo orcamental e as vdrias formas e técnicas de orcamentacdo

algumas das quais permitiriam passar de um eventual modelo baseado exclusivamente

I 2.5.9 0 financiamento local: que reforma?

Os impostos locais, em particular o Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI), o Imposto
Municipal sobre Transaccdes Onerosas de Imdveis (IMT) e a derrama, t€ém um peso
considerdavel no financiamento local, sobretudo em municipios urbanos. As taxas tém
também ai um peso significativo. As assembleias municipais podem atribuir isengdes
fiscais, escolher a taxa de derrama, escolher as taxas de IMI. A transparéncia da politica
fiscal em relag@o aos municipes deveria ser a regra.

2.5.9.1 0 IMI, 0 IMT e a tributacdo do Patrimdénio

A reforma da tributagdo do Patrimonio, levou a novos critérios de avaliacdo do
patriménio bem como a atribui¢do as Camaras Municipais de um conjunto de beneficios
fiscais. Que incentivos estdo incorporados nesses critérios de avaliacdo e que efeitos
terdo ao nivel do comportamento dos agentes econémicos? De que modo deverdo as
Camaras utilizar os beneficios fiscais que tém a sua disposi¢cdo? A nova Lei das
Finangas Locais pressupde a extin¢cdo do IMT até 2018, sendo que as receitas actuais
rondam os 500 milhdes de euros. Serd que essa extingdo deve existir. Caso exista devam
as autarquias ser compensadas por transferéncias intergovernamentais ou pelo aumento

de receitas do IMI?

‘ 2.5.9.2 A derrama, o IRC e os beneficios fiscais

A tributacdo local das empresas € feita através da derrama sobre o lucro
tributdvel das empresas, podendo haver isencao de derrama ou aplicagao de uma taxa
maxima de 1,5%. Inicialmente as taxas de IRC eram mais baixas para as regides do
interior, mas recentemente essa distin¢do foi suprimida. Entretanto foi criada, a par de
uma derrama municipal uma derrama nacional. Que argumentos podem justificar a
existéncia dessas derramas? Em que medida o comportamento dos municipios

relativamente as taxas de derrama € racional do ponto de vista econdmico, racional do



ponto de vista politico ou irracional? Que efeitos poderdo ter os beneficios e incentivos

fiscais na localizacdo das empresas?

2.5.9.30IRS

Os municipios tém a possibilidade de terem como receita até 5% da colecta de IRS dos
respectivos municipes ou de determinarem uma percentagem x (entre 0 e 5%) que €
receita do municipio e o remanescente ((1-x)%) serd uma deducdo a colecta do
municipe. Em que medida a deliberacdo sobre esse x, reflecte as condi¢Oes financeiras
do municipio e as opg¢des estratégicas, nomeadamente em relacdo a atractibilidade de
residentes, tendo em conta uma competi¢cdo fiscal inter-municipal? Em que medida o
comportamento dos municipios vizinhos € relevante na escolha dessa taxa? Em que

medida a proximidade de elei¢Oes afecta a escolha dessa taxa?

2.5.9.4 A transparéncia da politica fiscal local

De acordo com a Lei das Finangas Locais, os municipios deveriam revelar, na sua
pagina da Internet, as taxas de impostos locais que praticam, bem como os tarifdrios de
agua, saneamento e residuos, relatérios e contas, etc. Em que medida os municipios
portugueses estdao em cumprimento da lei? Que incentivos poderiam estar contemplados

na lei para aumentar os graus de cumprimento?
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