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Introducéo

1.  Qualquer Orcamento do Estado constitui sempre um exercicio de escolhas
publicas. Infelizmente, na generalidade dos casos, limitam-se a ser escolhas por
default, isto &, escolhas que resultam (i) da extrapolacdo, politicamente possivel,
dos dados da despesa do ano anterior, e (ii) da instabilidade fiscal que, com
atencdo ao calendario eleitoral, permite acomodar o défice considerado aceitavel
para 0 ano a que o orgamento diz respeito.

2. Mais recentemente, perante uma situacdo extrema de emergéncia financeira, as
escolhas publicas ja ndo foram apenas por default, mas por necessidades imediatas
de cash, viabilizadas por trés vias: (i) cortes substanciais nas grandes rubricas da
despesa (remunerac@es e prestacOes sociais), para além dos cortes mais habituais
nas rubricas de investimento publico; (i) “enorme”? aumento de impostos e
“muito atraente™ transferéncia de fundos de pensdes para a Seguranca Social; e
(iif) um programa de privatizagdes visando o preco mais elevado. Naturalmente,
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contributos e sugestdes que me permitiram esclarecer duvidas, corrigir imprecis@es e clarificar ideias de
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SO 0 tempo e a Historia nos darédo a distancia necessaria para uma avaliacao
objetiva do que foi feito e de possiveis contrafactuais.

Raros séo os exercicios de escolhas publicas de um Orgamento do Estado que
traduzem opgdes de politicas fundamentadas em analises aprofundadas dessas
escolhas, com impacto positivo e sustentado, ndo apenas no funcionamento do
Estado, mas igualmente no proprio funcionamento da economia e no
comportamento dos agentes econémicos em geral.

Colocado o problema desta forma, 0 meu objetivo hoje ndo é o de apreciar a
proposta de Orgamento do Estado para 2015 sob os pontos de vista focados na
intervencdo do Sr. Secretario de Estado Adjunto e do Orgamento — o grau de
confianga do cenario macroecondémico em que se baseia 0 orgcamento e o grau de
adequacao das medidas adotadas para atingir os objetivos propostos — que
Teodora Cardoso, melhor do que eu, ja comentou.

Teodora Cardoso abordou igualmente dois temas da maior relevancia: (i) a
necessidade de uma estratégia orcamental intertemporal, na linha do que tem
vindo a conceptualizar sobre a reforma do processo orgamental para melhor gerir
0s recursos comuns dos portugueses”, e (i) a necessidade de um sistema
integrado de informacao de gestéo, que permita um melhor controlo da despesa
publica. Pela minha parte, abordarei um tema complementar de igual importancia,
o capital humano do Estado, do qual depende, em Gltima analise, o funcionamento
das instituicOes e a capacidade de implementar as reformas necessarias.

Capital humano enquanto escolha publica

6.

Gostaria de comecar por referir que o tema do capital humano do Estado nao tem
nada a ver com o tema do nimero de funcionarios publicos. Associar um e outro
constitui um erro de analise elementar. E para que ndo restem ddvidas, permitam-
me que defina o que entendo por capital humano do Estado. O capital humano do
Estado é constituido por todos os individuos, profissionais do seu oficio, que
desempenham as suas funcdes, com o grau de especializacdo necessario € a
deontologia de quem serve a causa publica.

O capital humano do Estado, na medida em que reflete a escolha publica contida
na proposta de Orgcamento do Estado para 2015, a semelhanca de anos anteriores,
constitui, uma vez mais, uma escolha pablica de rotina, cujas consequéncias
negativas se continuam a acentuar com a passagem do tempo.

* Cf. Teodora Cardoso, “Para melhor gerir os recursos comuns dos portugueses: Reforma do processo
orcamental”, Conselho das Finangas Publicas, Publicacao ocasional n.° 1/2014, Setembro de 2014.
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Como Paul Krugman nos explica muito bem, “um pais ndo ¢ uma empresa”S. Mas
ha seguramente um ponto comum entre gerir um pais e gerir uma empresa: ndo €
possivel, nem boa politica econdmica, nem boa gestdo, sem bom capital humano.
E ndo é possivel bom capital humano sem capacidade de recrutar, de diferenciar,
de remunerar, de premiar, de promover, de acordo com a produtividade, o
desempenho e a concorréncia no mercado do trabalho.

E como Maria Jo&o Avilez refere no seu livro sobre Vitor Gaspar®, quando este
foi questionado em junho de 2013 sobre o ter ou néo ter “cometido erros”,
lamentou “n&o ter comecado a reforma do Estado mais cedo”. No referido livro,
Vitor Gaspar € ainda mais explicito, ao afirmar que “ter comegcado com o
processo de transformacéo estrutural da Administracédo Publica, procurando
acelera-lo ao maximo, teria sido uma opcao mais avisada”. N&o obstante,
reconhece que “no Verao de 2011, ndo tinhamos informacao suficiente para
chegar a esse julgamento™.

Mas chegados ao final de 2014, na sequéncia do que hoje se conhece sobre as
razdes que nos levaram a crise de 2011 e sobre o que foi alcangado e ndo
alcancado com o programa de ajustamento entdo iniciado, é possivel concluir,
sem margem para duvidas, que a transformacdo estrutural do Estado — das suas
funcgdes, da sua organizacdo, do seu custo, das suas politicas — é a tarefa mais
complexa, mais exigente, mais urgente com que a lideranca do Pais se defronta,
atualmente e no futuro préximo.

Certo é que muito do nosso devir dependera igualmente do que vier a ser decidido
ao nivel da Unido Europeia, mas porque nesta matéria teremos apenas um poder
de influéncia, é fundamental concentrar 0s nossos esfor¢os ao nivel do que de nés
depende em exclusivo, ou seja, a nossa capacidade de nos adaptarmos ao
enquadramento externo, que condiciona de maneira decisiva a pequena economia
aberta que somos, e as nossas decisfes de politica econémica e social e de
organizacao e gestdo do Estado abrangidas pelo principio da subsidiariedade em
vigor na Unido Europeia.

Para isso, precisamos de ter capital humano com capacidade de conceptualizar e
implementar bem as escolhas publicas, nomeadamente ao nivel das fungdes de
soberania, de regulacdo economica e do estado social, sob pena de se continuar a
deslizar para situacGes de cada vez maior vulnerabilidade face aos interesses
privados, sempre atentos a explorar todas as oportunidades que entidades publicas
frageis oferecem, porque diminuidas do capital humano que deveriam ter.

SituacGes de vulnerabilidade resultam, por exemplo, de plataformas informéticas
essenciais do Estado inteiramente concebidas e controladas por empresas

> Cf. Paul Krugman, “A country is not a company,” Harvard Business Review, January 1996 issue.
® Cf. Vitor Gaspar por Maria Jodo Avilez, Publicagées D. Quixote, 2014, pp. 316-319.



consultoras, legislacdo de deficiente qualidade formal e material’, quantas vezes
elaborada externamente, decisdes ministeriais ndo devidamente escrutinadas pelos
servicos competentes e com memoria institucional, reformas que refletem uma
visdo parcelar do problema e sem a devida fundamentacéo técnica.

14. No cerne destas vulnerabilidades, esta o problema do capital humano do Estado.
Por isso, se a politica nesta matéria ndo comecar a ser revista® — em profundidade
e com urgéncia — o Estado Portugués em geral e as suas instituicbes melhor
dotadas em capital humano, como as entidades reguladoras independentes,
continuardo a perder o input essencial da sua atuacéo, ou seja, 0 seu capital
humano.

15. Acresce que o Estado Portugués tera de continuar a assegurar a sustentabilidade
das financas publicas, a estabilidade do sistema financeiro e as reformas
estruturais na economia, de forma a permitir o acompanhamento, por parte dos
nossos credores internacionais que financiaram o programa de ajustamento, do
cumprimento dos objetivos de estabilidade macroeconémica e do servico da
divida.

16. S6 o Estado pode desempenhar as chamadas fungdes de soberania, fornecer outros
bens publicos, assegurar o estado social, corrigir falhas de mercado, defender o
level playing field e o comportamento concorrencial dos agentes econémicos, e
tudo isto com respeito por principios de equilibrio, equidade e eficiéncia na
“gestao dos recursos comuns dos portugueses”, para utilizar a expressao muito
apropriada de Teodora Cardoso. Séo tarefas duma complexidade e magnitude que
excedem em muito as que se colocam na gestdo de uma empresa, por maior que
seja.

17. Mas contrariamente a qualquer boa empresa, para quem a variavel critica acaba
sempre por ser a capacidade de atrair e manter capital humano, o Estado tem
prosseguido desde hd muitos anos a politica oposta, de perda de capital humano,
sistematica, com trés possiveis excecdes, que ainda mantém a capacidade de atrair
os jovens com formacdo superior classificados no topo das suas escolas: 0 Servico
Nacional de Saude, as boas universidades publicas e as entidades reguladoras
independentes. Infelizmente, mesmo nestas trés excegdes, a atratividade esta-se a
reduzir em termos de retencdo dos elementos mais conhecedores e mais
experientes.

’ Cf. Jodo Caupers, Marta Tavares de Almeida e Pierre Guibentif, Feitura das Leis, Portugal e Europa,
Fundacdo Francisco Manuel Dos Santos, julho de 2014

8 Ver, por exemplo, sugest6es de possiveis reformas no artigo recente de Mario Valadas, José da Silva
Lopes, Manuela Morgado e Cordeiro Baptista, “Administragao Publica e Crescimento Econémico”,
jornal Publico, 9 de novembro de 2014.
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Por isso, a minha interrogacédo, cada vez maior, € como € possivel esperar que as
tais tarefas que so ao Estado compete desempenhar, possam ser bem concebidas e
bem executadas com cada vez menos capital humano e de menor qualidade e em
ambientes de trabalho e organizacionais cada vez menos estabilizados e com
menor capacidade de gestdo. Por vezes, tenho mesmo a impressao que se assume
que “alguém”, admito que do tipo mao invisivel de servigo publico, execute essas
tarefas.

O Orcamento do Estado para 2015, a semelhanca dos or¢camentos de anos
anteriores, volta a agravar o problema através de trés artigos: o artigo 38.°2, sobre
Proibicéo de ValorizagGes Remuneratorias; o artigo 41.° sobre Prémio de Gestéo,
que proibe remuneraces varidveis de desempenho; e o artigo 58.° sobre Controlo
da contratacao de novos trabalhadores por pessoas coletivas de direito publico e
empresas publicas, que proibe qualquer recrutamento em todas as entidades
publicas, exceto em situagdes muito excecionais.

Sdo trés artigos que tenderia a qualificar de “fatais”, porque basicamente retiram a
todas as entidades publicas, os instrumentos essenciais de gestdo do capital
humano, na melhor tradi¢do de cortes horizontais, independentemente das
entidades abrangidas, e cortes progressivos por escaldo de rendimento.

Permitam-me, alids, que expresse todo 0 meu apreco por entidades como a
Direcdo Geral do Or¢camento (DGO) ou o Instituto Nacional de Estatistica (INE),
para citar apenas dois exemplos de entidades sem as quais uma economia
moderna ndo pode viver, que continuam a fazer o seu trabalho com um elevado
sentido de servigo publico, ndo obstante a perda liquida de capital humano de que
tém sido objeto de ha varios anos a esta parte.

Partilho da opinido que um programa de transformacao estrutural do Estado é,
como ja referi, a tarefa — mais complexa, mais exigente, mais urgente — com que a
lideranca do Pais se defronta, atualmente e no futuro proximo. E seguramente um
trabalho de longo prazo, mas que espero possa comecar a registar progressos
substantivos e sustentados e ndo ser apenas objeto de medidas conjunturais, em
funcdo de calendarios eleitorais ou meras agendas ideoldgicas.

E como sou adepto da ideia de que grandes problemas de organizacéo se resolvem
melhor por partes, gostaria de ilustrar o que acontece ao nivel das entidades
reguladoras independentes, uma das quais me foi dado conhecer melhor, com
“conhecimentos de experiéncia feitos”.

As entidades reguladoras independentes a que me referirei de seguida sdo as
entidades abrangidas pela Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto, Lei-quadro das
entidades administrativas independentes com funcdes de regulacéo da atividade
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econdmica dos setores privado, publico e cooperativo, que no seu artigo 3.2, n.° 3,
elenca as referidas entidades.

No contexto das entidades publicas, sdo as entidades que conservam ainda uma
densidade de capital humano superior ao da generalidade das outras entidades, e
que importa sobremaneira ndo perder.

O conceito de “autonomia administrativa e financeira” quando aplicado as
entidades publicas portuguesas que dele gozam — por lei e nos seus estatutos — € o
conceito que melhor exemplifica aquilo que definiria como um “‘conjunto
tendencialmente vazio”. O assunto nao teria implica¢cdes de maior, ndo fosse o
esvaziamento praticamente total dessa autonomia, todos os anos, através da Lei do
Orgamento do Estado, com consequéncias na forma como o capital humano das
respetivas instituicdes € profunda e negativamente afetado.

Permitam-me que ilustre como tudo isto acontece.

Na Lei-Quadro das Entidades Reguladoras, que constitui 0 Anexo a Lei n.°
67/2013, de 28 de agosto, estabelece-se logo no artigo 3.%, n.° 2, que por forma a
prosseguirem as suas atribuicdes com independéncia, as entidades reguladoras
devem observar, entre outros, os trés requisitos seguintes: a) Dispor de autonomia
administrativa e financeira; b) Dispor de autonomia de gest&o; e c) Possuir
independéncia organica, funcional e técnica.

Contudo, na proposta de Orcamento do Estado para 2015, a semelhanca das leis
orcamentais dos Gltimos anos, através dos trés artigos ja referidos, estabelecem-se
as disposicdes que mantém as restricdes a gestdo do capital humano das entidades
reguladoras independentes:

Artigo 38.° (Proibicéo de Valorizagdes Remuneratdrias)

Este artigo veda a “pratica de quaisquer atos que consubstanciem valorizagdes
remuneratorias” aos titulares de cargos e demais pessoal das entidades
reguladoras independentes (por remissao para a alinea ), do n.° 9 do Artigo 2.°
da Lei 75/2014, de 12 de setembro).

Artigo 41.° (Prémio de Gestéo)

Este artigo, na alinea c), impede a atribuicdo, durante 2015, de remuneragdes
variaveis aos gestores ou titulares de érgéos diretivos, administradores ou outros
Orgdos estatutarios das entidades reguladoras independentes.

Artigo 58.° (Controlo da contratacdo de novos trabalhadores por pessoas coletivas
de direito publico e empresas publicas)

Este artigo, no n.° 1, continua a vedar o recrutamento de trabalhadores para a
constitui¢do de vinculos por tempo indeterminado ou a termo, exceto se obtida a
autorizagdo do membro do governo da tutela, mediante a comprovacao de varios



requisitos, nomeadamente o facto de o recrutamento ser imprescindivel, tendo
em vista assegurar o cumprimentos de prestac6es de servico publico.

30. A preocupacdo em abranger as entidades reguladoras por este tipo de medidas,
concebidas para a Administracdo Publica por raz6es orgamentais, poderia ter uma
fundamentacéo econdmica se estivessem em causa dota¢fes do Orcamento do
Estado afetadas a essas entidades. N&o € o caso, uma vez que as entidades
reguladoras independentes sdo financiadas por outras vias, nomeadamente por
receitas que em Ultima anélise sdo cobradas aos consumidores através das
empresas reguladas.

31. A extensdo das medidas sobre capital humano do Estado as entidades reguladoras
contribui para uma maior dificuldade no recrutamento de recursos humanos
especializados e para uma maior sangria dos mesmos. Acresce gque a sangria
agravou-se significativamente nos ultimos trés anos devido as necessidades
crescentes de recursos humanos especializados pelas instituicdes europeias de
regulacado, para as quais as autoridades nacionais constituem uma fonte de
recrutamento natural, mas relativamente as quais o diferencial de remuneracdes e
de oportunidades de carreira se tem vindo a agravar de forma muito preocupante.

32. E dado que as entidades reguladoras independentes valem o que valer o respetivo
capital humano, quando este € negativamente afectado, estdo-se a minar 0s
préprios pilares em que assenta a independéncia dessas entidades, o exercicio dos
seus poderes regulatérios, e a primeira linha de defesa contra os riscos de captura
do regulador.

33. Isto dito, é de toda a justica salientar que a proposta de Or¢camento do Estado para
2015 contém uma disposicao positiva em matéria de capital humano do Estado,
que diz respeito ao Conselho das Financas Publicas (CFP). De facto, o artigo
174.° da proposta de Orgamento do Estado para 2015 prop0e alterar o artigo 26.°,
n. 9, dos atuais estatutos do Conselho das Financas Publicas °, de forma a
permitir o recrutamento de técnicos que exercam simultaneamente uma fungédo
docente numa instituicdo universitaria. Este tipo de proibicéo era Gnico no
contexto das institui¢des publicas portuguesas, incluindo entidades reguladoras
independentes, e era particularmente incompreensivel no caso de uma instituicdo
como o Conselho das Financas Publicas, com especial necessidade de recrutar
especialistas com ligacdes a universidade e ao que de mais avancgado se faz em
investigagdo econdmica e métodos quantitativos.

® Cf. Lei n.2 54/2011, de 19 de outubro.



Conclusodes

34. A transformacéo estrutural do Estado num contexto em que a Administracdo
Publica est4 cada vez mais penalizada em termos de capital humano, exige que o
tema do capital humano do Estado seja devidamente equacionado, sob pena de o
Estado continuar a perder a capacidade interna de gerir bem “os recursos comuns
dos portugueses” e de conceptualizar e implementar as reformas que sera
necessario fazer.

35. Admito que na situacao de stress orcamental em que o pais continua a viver, o
problema n&o seja de solucdo simples, nem rapida. Mas ha possivelmente quatro
sugestdes suscetiveis de merecer atencéo:

i.  Equacionar a formulagdo de uma politica de capital humano do Estado,
que reflita a visdo estratégica do papel que o capital humano desempenha
enguanto escolha publica fundamental, e assente em regras nao
suscetiveis de derrogacéo por leis do Or¢camento do Estado;

ii.  Repensar os fundamentos, cuja racionalidade ndo seja econémica, que
devem e ndo devem ser atendidos para efeitos de redefinicdo da politica
de capital humano do Estado;

iii.  Iniciar desde ja a analise de um programa de recapitalizacdo do capital
humano do Estado; e

iIv.  Respeitar a autonomia administrativa e financeira das entidades
reguladoras independentes, sempre que ndo estejam em causa dotacdes
do Orcamento do Estado para essas entidades, eliminando do Orcamento
do Estado a extensdo a essas entidades dos artigos 38.2, 41.° e 58.°.



