indice Vv

PIEFACIO ..ottt bbb XXi
ApresentaCdo da 12 €dICAD .....cvvvieeiiiie e e XXiv
Ao =10 1o 11 T=] o1 (oSS XXVi
Nota dos aUtOres a 5% @AICAD .....cvevverveieisecece e re e XXVi
(O3 (0] (0] €1 SRS PP XXIX

PARTE | — As Financas Publicas e o Papel do Estado

1  Economia e finangas publicas em demoCracia ........cccceovevveieeeneieeieserieiesenas 3
1.1  Economia e finangas publicas: uma abordagem politico-econémica3
1.2 Anélise Positiva @ NOrmatiVa.........ccocovevererinieniiniesccenese e 5
1.3 Equidade, eficiéncia e liberdade...........ccccoevvvevviieni i, 7

1.3.1 EQUIJAOE ..o s 7
1.3.2 EfICIBNCIA....ciiiiieice e s 7
1.3.3 Liberdade (Negativa) .........cccceeveieieeicie s 8
1.4 Divergéncias entre @CONOMISIAS .........coerverrereeeeiesesinieriesieseeseeneans 10
1.5  AsfuncBes do sector publico: afectacdo, distribuicdo e
ESLADIIIZACAD. ... vvevverieiieiec e 12
1.6 Governo democratico, Estado e sociedade...........c.ccovrervreriniennnen. 14
1.6.1 O que € um governo demoCratiCo?........cccevrririeirieierienerieneeens 14
1.6.2 Que atitude ter perante o governo, o Estado, a sociedade? ........ 16
CONCEITOS CRAVE ....voveeeieieiesie ettt 19

2 Teorias sobre 0 papel do EStado.........ccccoeviiieiiciicic e 21
2 S [ 11 70T [FTox: o OSSR 21
2.2 O Estado “minimo”: a primazia do mercado............cccocervreverernnnn. 22

2.2.1 A escola classica inglesa: o “deixar fazer” (laissez faire) .......... 23
2.2.2 Nozick: 0 mercado cOmO “processo JuSto” .......ccvvvvrereerrererrennes 24
2.3 O Estado de bem-estar (0U pProtector)........cccocvevvevevecieneceerieennn, 26
2.3. 1 DEfINIGAOD ..ottt 26
2.3.2 Avredistribuicdo de rendimento ..........coevereieiiniiniisineseen 27
2.3.3 O fornecimento de “bens primarios”.........ccoeevverrerieervnnrenneenennes 28
2.4 O EsStado iMmperfeito .........ccoceveieiiiiiniseseeeees e 31
241 OEStado LeViata.........cccooveiieiiiiiiecc e 31
2.4.2 O Estado a0 servigo doS iNtEreSSES. ......cvivrreeeerereeeereeeeeseeees 33
2.5 Financas classicas, intervencionistas e constitucionalismo
FINANCEITO. ....eeeee e e 35
2.5.1 FiNaNGas CIASSICAS. .......ccouuirieririeierieinee et 35

2.5.2  Finangas INtervenCioniStas ..........ccocverrrerieereneene e 36



Vi indice
2.5.3 Constitucionalismo FiNanNCeIr0........cc.cuvvrereieiiniisine e 37
2.5.4 Finangas “Modernas’ .........ccceeueerreenieeniennneeiieesieesiee e siee e 38
CONCEITOS CRAVE .....vviiiieirecreccre ettt ettt et st sbe e ebaesree 41
3 Fundamentos para a intervencao publica ..........cccceveveiievnsisie e, 43
3.1  Umavisdo geral do problema...........cccocviveiiiiiiiieveiiee e 43
3.1.1 Os dois teoremas fundamentais da economia do bem-estar....... 43
3.1.2 Eficiéncia de Pareto numa economia de troca...........ccccceervenenne 44
3.1.3 O 0ptimo SOCIAl .....ceeviviireiiie e 46
3.1.4 Eficiéncia e equilibrio em mercados competitivos.................... 47
3.1.5 Fracasso de Mercado ........ccoceeeerereerienieeieseeie e 49
3.2 Intervencdo publica por razBes de eficiéncia ..........c.ccoeevvciveienn, 50
3.2.1 Bens publicos versus privados: caracteristicas e formas de
PIOVISEO ...tttk sttt sttt e 50
3.2.2 Os bens publicos: eficiéncia, equilibrio e preco........cccccveveneaee. 57
3.2.3  EXernalidades .........ccovveieieiniiise e s 60
3.2.4 Bens privados com externalidade positiva...........c.ccocvererennne. 62
3.2.5 Concorréncia imperfeita: o caso do monopdlio ............c..c......... 64
3.2.6  INfOrmagao asSimeLriCa ........coovvervriereniereeeee s s 66
3.2.7 Tipologia de intervencédo publica por razdes de eficiéncia ........ 67
3.3 Intervencdo publica por razdes de justica social ...........c..ccccevvenene. 68
3.3.1 O bem-estar SOCIAl........cccerveieiniiiie e 68
3.3.2 Distribuicdo de rendimento Optima ..........cccovrireiineineninieenen, 72
3.3.3 Bens de MAML0......ccoviiieeiecec e 77
3.4  Conflitos potenciais entre eficiéncia e equidade .............cccceveeuennenn 79
3.4.1 Os custos da redistribUIGAD...........cccvrerereieieeesce e 80
3.4.2 A provisdo publica de bens privados............cccccevviiveieieneniennenn 82
CONCEITOS CRAVE ..ottt ne e 84
Apéndice 3.A — Condicdes de eficiéncia com dois bens privados............. 85
Apéndice 3.B — Condicdes de eficiéncia com bem privado e publico........ 87
PARTE Il - Despesas Publicas: Teoria e Prética
4 Escolhas colectivas e decisdo politiCa..........ccccevveieieeicieiece e 91
4.1  ENnquadramento geral........c.ccccveiieieiieie i 91
4.1.1 Os problemas das escolhas COIECtiVas ...........ccceovrvirireienierienen. 91
4.1.2 Tipos de regras: da maioria relativa a unanimidade................... 93
4.1.3 O paradoxo de CONAOICEL.........ceoeeuereeiene e 97
4.1.4 O teorema de AMTOW . ....cceieiieriesieeiesie e stesie e se e sae e ens 99
4.2  Votagdes simples com a regra da maioria.........c.ccoceeeerererieniennnn. 101
4.2.1 O teorema do votante Median0........cccceevverereereneere e eeene s 101

4.2.2 Implicagdes d0 tEOMEMA........cccvriririerieieeereese e 104



indice vii

4.3  Votacbes em bens publicos financiados diferenciadamente ........ 105
4.3.1 Bem publico financiado com tributacdo uniforme: imposto per
(071 01 - F TS 106
4.3.2 Bem publico financiado com tributacdo proporcional e
PIOGIESSIVA ...ttt ettt 108
4.3.3 Bem publico financiado com tributacéo diferenciada:
unanimidade (Lindahl) ..o 110

4.4  Votacbes complexas, auséncia de equilibrio e estrutura.............. 112
4.4.1 A multidimensionalidade da escolha colectiva.............c.......... 112
4.4.2 Equilibrio induzido pela estrutura...........ccccoeeveiveveieeiiesennnn, 116
4.4.3 Troca de votos, equilibrio e bem-estar social................cccu.... 118

4.5  Escolhas colectivas, democracia e interesse publico.................... 121
45.1 Grupos de interesse e grupos de PreSSa0 ........oevrvrrerververeeeenns 121
4.5.2 Democracia, competicdo e interesse publico...........ccccoevrvenenne. 123
4.5.3 Democracia, deliberacdo e interesse publico............c.ccovvenennee. 123
Teoria e politicas publicas num contexto de incerteza..........ccceevevveverennne 127

5.1 Informagdo assimétrica, seguros privados, seguranca social e

T 100 [T SO 128
5.1.1 Agéncia, incentivos, risco e confianca...........ccceevevererrerieennn, 128
5.1.2 Informagdo Simeétrica: riSCO € SEQUIOS .......coveevvrererrereereerieeas 129
5.1.3 Informag&o assimétrica (risco moral)........ccccevvrivrivniereseninnnns 134
5.1.4 Informagdo Assimétrica (selecGdo adversa) ..........cccoceevrvenenen. 137
5.1.5 Informacéo assimétrica, equidade e racionalidades da intervengao
governamental exterior & relac@o de agéncia ..........ccccevvevevvievenerienns 141
5.1.6 Informacdo assimétrica, equidade e racionalidades da intervencao
governamental quando o governo € o “principal”.........cccoccvrvvrieeninnn 143

5.2  Externalidades: politicas publicas e 0s seus efeitos ..................... 146
5.2.1 O ZONAMENTO.....ccuiiiieiiie ettt 147
5.2.2 A tragédia dos recursos COMUNS.........ccervruererrereresseesienenienennens 147
5.2.3 Direitos de propriedade e negociagdo: o teorema de Coase..... 151
5.2.4 Regulamentagdo, impostos pigouvianos e negociacao
(iNfOrmMaga0 SIMALIICA) ......ccvvveveiiieie e 153
5.2.5 Regulamentagdo, impostos pigouvianos e mercado de direitos
(infOrmagGa0o aSSIMEBLIICA) ... c.veveereriieereee e 155

5.3  Desigualdade, pobreza e bem-estar social..............cccccevvrvenennnnn. 160
5.3.1 Pobreza versus desigualdade..............ccooeriiiiiiniininiiiineens 160
5.3.2 Indice de Gini e Curvas de LOrenz...........cccoeevevvvveerevesvenirnennen, 164
5.3.3 Aversdo a desigualdade e o indice de Atkinson....................... 166
5.3.4 Evidéncia empirica para Portugal...........cccccceevrviirnineninennnen. 167

5.4 CONCIUSDES ...eeeeeeeeeetee ettt ettt e e e e e e ettt e e et e se e e e e e e naernreees 169



viii indice

CONCEITOS CNAVE ..ottt 170
Apéndice 5.A - Externalidades: eficiéncia, equilibrio e mercado de direitos
.................................................................................................................. 171
6  Despesa publica: avaliagao e teNdENCIas........ccccocvvverieriiierieieieseie e 175
6.1  Enquadramento geral...........ccoooiiiiiiiiiiiiee 175
6.1.1 A importancia da despesa publica............cccceovriiiniiininnennne. 175
6.1.2 O crescimento da despesa publica............ccocvevevivevieniiieniennnnn, 175
6.2  Tendéncias da despesa publica na Unido Europeia...................... 178
6.2.1 A despesa publica total............cccooveiiiniiiiiiiiee 178
6.2.2 Estrutura da despesa publica: classificacdo econdmica............ 181
6.2.3 Despesa publica por classificagdo funcional .............cccccceieneee 187
6.3  Desempenho e eficiéncia da despesa publica............ccccocervruennnen. 194
6.3.1 Desempenho das administrages pablicas ..........cccceeevvrerienns 195
6.3.2 Eficiéncia da despesa pUblica..........c.ccocevivniieiiiecvicne e, 197
6.3.3 Eficiéncia da despesa publica na educacgdo e na saude............. 199
6.4  Analise custo-benefiCio.......ccoceveiiiiiiiiiiii i 202
6.4.1 O Valor Actual Liquido.........cccoeeveviiiiieiesiece e, 203
6.4.2 A Taxa Interna de Rentabilidade..........c.ccccoevvivviveieniniiennnnnnn, 204
6.4.3 Custos € benefiCios.......ccccoviveiieieiiiiie e 206
CONCEITOS CNAVE ...ttt 209
Apéndice 6.A — Classificagdo das despesas usada na AMECO............... 210

PARTE Il - Receitas PuUblicas: Teoria e Pratica

7  Receitas Publicas e Sistema Fiscal: uma introdugao ............ccoceevvereernennen 213
7.1  Fontes de financiamento do Estado e principais modalidades de
FeCeita PUDIICA .. ..o 213

7.1.1 Conceito e modalidades de receita publica ...........ccccceovrvennnnen. 213
7.2  Caracteristicas desejaveis de um sistema fiscal ............c.ccceveneeee. 216
7.2.1  Um sistema fiscal Optimo ........ccoovveriiiiienii e 216
7.3 Eficiéncia e tributaGao..........ccceoviiiiiiiiii e 221
7.3.1  As condigOes de efiCIBNCIA ........ccccveererereieieeee e 221
7.3.2. Imposto distorcedores e ndo-distorcedores ...........ccoevevennen. 222
7.4 Equidade de um sistema fisCal ..........ccocooireieieiniiiie 226
7.4.1 Critérios de equidade e principios de tributagao ...................... 226
7.4.2 Indicadores da capacidade de pagar e equidade horizontal...... 228
7.4.3 Equidade vertical e progressividade............coceovriininieieniniennns 230
7.4.4 Incidéncia legal e econdmica dos impostos ..........ccccecervrvenenen. 232
7.4.5 Incidéncia econémica com distintas incidéncias legais............ 236

CONCEITOS=CRAVE ...ttt ettt et e et e e e e e s e st e eeeenenernreees 237



indice iX

8. Tributacao, eficiéncia e equidade: desenvolvimentos...........cc.ccecveverciennns 239
8.1 Tributacéo de bens e estruturas de mercado...........ccocveveenviveiennnnn. 239
8.1.1 Imposto “ad valorem” vs. “imposto unitario” em concorréncia

PEITRITA. ... et 239
8.1.2 Imposto sobre bens em mercado monopolista..............c.c..c...... 241
8.2 Tributagdo e escolhas INdIVIAUAIS ...........ccccerererieiiiisiseeee 245
8.2.1 Tributacdo e eficiéncia econémica N0 CONSUMO..........cccerveeenins 246
8.2.2 Tributacéo e seus efeitos sobre a decisdo de poupar .................. 249
8.3 Tributag&o de rendimentos do trabalho e do capital...............cco..... 252
8.3.1 Oferta de trabalho: efeitos substitui¢éo e rendimento................. 252
8.3.2 Tributacéo e eficiéncia econdmica no mercado de trabalho ...... 254
8.3.3 Tributacdo de rendimentos de capital e a sua mobilidade.......... 257
8.4 Tributacdo Optima de bens e de rendimento............ccocvevvveicrieriennn, 259
8.4.1 Tributacdo Optima e eficiéncia paretiana............ccocvevrererieriennns 259
8.4.2 Impostos de Ramsey e eficiéncia no consumo...........cccceeevennee. 260
8.4.3 Imposto sobre o rendimento, progressividade e carga excedentaria
.............................................................................................................. 261
8.4.4 Conflitos “reais” e “aparentes” entre eficiéncia e equidade........ 265
8.4.5 Limites a tributagdo, curva de Dupuit-Laffer e reformas fiscais 268
CONCEITOS-CRAVE ......eveviecie ettt es 273
9 O Sistema Fiscal POFTUGUES ........c.coveiieiiiiiic e 275
9.1  Principais classificagdes de impoStOS.........cccevvevrererienenenieseenn 275
9.2  Asreformas fiscais portuguesas e alteracGes recentes ................. 277
9.2.1 As reformas fiscais dos finais da década de 80-principios dos
AN0S 90 L. 277
9.2.2 Principais modifica¢fes ocorridas nos finais dos anos 90 - 1.2
década de 2000 ........ccccviiiiiiiieiee e 278
9.2.3 Reformas fiscais recentes (anos 2013-2015).........ccccceevevenene. 283
9.3  Composicdo do Sistema Fiscal Portugués actual ............c..c......... 285
9.4  Principais impostos, contribui¢des sociais e beneficios fiscais.... 286
9.4.1 IRS - Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares..... 287
9.4.2 IRC - Imposto sobre 0 Rendimento das Pessoas Colectivas.... 293
9.4.3 IVA - Imposto sobre 0 Valor Acrescentado..........cccevvveeennene. 294
9.4.4 Contribuigdes obrigatdrias para a Segurancga Social ................ 297
9.4.5 Beneficios e Despesa fiSCal ..........cccovvvrereierieiieiesiese e 298
9.5  Evolucdo recente do SFP: alguns indicadores quantitativos......... 301
9.5.1 Nivel de fiscalidade...........cccevvrviiiiiiiiceeee e 302
0.5.2  EStrutura fisCal........ccccoiiiieiiiiie e 303
9.5.3 Comparagdes iNterNaCIONAIS. .........ccerververrereeieinesesie e 303

9.6  Breve caracterizagdo econdmica do SFP.........ccccccoovviririeninen. 306



X indice

9.6.1 Nivel global e estrutura da tributacdo..........c..ccceevevveviireniennenn, 306
9.6.2 Avaliacdo quantitativa do SFP: principais impostos................ 307
CONCEITOS-CRAVE ...ttt 316

PARTE IV - Financas Publicas a Diferentes Niveis de Governo

10 Federalismo orcamental e descentralizagao ...........ccccceveviveneiniinencineee 319
10.1  Estrutura do governo e federalismo orcamental...............cccocn..e. 319
10.1.1  Diversidade na descentralizacdo financeira..............c........... 319
10.1.2  Os Problemas.........cccceivieeieiicece e 321
10.1.3  Desconcentragéo, descentralizacdo, autonomia e secessao .. 322
10.2  Eficiéncia, descentralizacdo e zonamento. ........cccccevevevverninesienne 325
10.2.1  Bens publicos locais e bens de clube.............ccccoveviireiennenn, 325
10.2.2 A populagdo 6ptima de um municipio com equipamentos
L0 LSRRI 327
10.2.3 A quantidade 6ptima de servigos fornecidos............ccccevenee 330
10.2.4  (Des)economias de escala e dimensdo 6ptima do municipio 331
10.2.5 Competigéo inter-municipal e 0 modelo de Tiebout............ 333
10.2.6  Eficiéncia e descentralizacao............cccccvvvevreiesiiene i, 335
10.3 Equidade pessoal, “territorial” e redistribuicao............ccceevvrnennne. 340
10.3.1  Redistribuigdo, equidade, pessoas e territorio...................... 340
10.3.2  Descentralizagdo vs. Desconcentracdo: o caso do ensino
DASICO. ...ttt 342
10.3.3  Redistribuigdo de rendimento entre individuos.................... 344
10.3.4  Redistribuicdo entre territérios e a medigdo das
deSIGUAIAAAES........cviivieieicicict e 346
10.4  Transferéncias intergovernamentais...........coeovvvvrereneneneneneenns 348
10.4.1  Transferéncias versus partilha de receitas...........c.ccoceeervenee 348
10.4.2  Transferéncias gerais e equilibrio financeiro vertical .......... 350
10.4.3  Transferéncias gerais e equilibrio financeiro horizontal ...... 350
10.4.4  Transferéncias especificas e comparticipadas..................... 352
10.5 Federalismo e desenho institucional............ccccoeviieriiienenenienene 355
CONCEITOS CNAVE .....oveeeeieieiesieeie e e 357
Apéndice 10.A — Modelo basico de bens de clube..........cccccooviiiennnnne 358
Apéndice 10.B — Um modelo de equilibrio financeiro aplicado aos
MUNICIPIOS POFTUGUESES .....vviuvevieiriete it sre e te et sre e sbe e sreste e sreens 361
11 O sector publico em Portugal: &mbito, estrutura e contas...........cc.ccceeuenee. 365
11.1 O ambito e estrutura do sector pUblico..........ccccovvvviviiririienenen, 365

11.1.1 O &mbito do sector pUbliCo .......cccooeveeeeieiiice e 365



indice Xi

11.1.2  Estrutura do sector publico, descentralizacdo politica e

AAMINISTFALIVA ... e e 369
11.1.3  Dois significados da palavra “Estado” ...........cccceverieinnnnne 372
11.2 O Estado: administracdo central e seguranca social..................... 373
11.2.1  Administragdo Central: a administracdo direta e a
desconcentracdo adminIStratiVa. ...........ccvrvrererereerieieiee e 373
11.2.2  Administracdo central: a administracdo indireta e a
descentralizagdo adminiStratiVa...........cccceveieeiieie s 374
11.2.3 A Seguranca SOCIAl .........cocvriiiieiiicc e 376
11.2.4 A administracao regional e local ...........c.ccccevveiieveinciennnn, 377
11.3 Ascontas e os saldos das administracdes publicas ...................... 379
11.3.1  Optica da contabilidade nacional .............c..ccceeevererrercnnns 379
11.3.2  Optica da contabilidade publica............cc.ccovverrrerrerreiennns 383
11.3.3  Valores consolidados e ndo consolidados .............cccceveiennne 385
11.3.4  Os saldos dos subsectores e 0 saldo global ..............c........... 387
11.4  As contas da administracdo regional e local (municipios) ........... 389
11.4.1  As Contas das Administracdes Regionais...........c.ccocerveriennae 389
11.4.2 A Administraco Local .......c.ccccevvveiiieiiiiinicc e 393
11.5 Ascontas da Seguranga SOCIal..........cccceeeveiieiiiniiiinceee 405
11.5.1  Enquadramento geral..........cccoceevieiiiieieiecie e 405
11.5.2  As contas do subsector da seguranga social (contabilidade
PUBKICA). ...ttt e 406
11.5.3  As Contas da Caixa Geral de Aposentacdes (CGA) ............ 409
11.6  Asadministragdes publicas e o sector publico empresarial ......... 410
11.6.1 A sustentabilidade das financas publicas: uma perspectiva
INSEIEUCTONAL ......eiiiiie e s 414
CONCEITOS CNAVE ...t 416
12 Orgamento do ESTATO0.........cceviiriiiiiee e 417
12.1  Nogdo e ambito do orcamento. O ciclo orgamental .................... 417
12.1.1  Nocao e ambito do Orgamento.........cccevveveereeeresererenieneas 417
12.1.2 O contexto legal do Or¢amento.........cccvevveereeerenererienienens 418
12.1.3 O ciclo orgamental: fases e COMPeteNCias..........ccoceververvennne 419
12.2  Asregras de organizagdo do Or¢amento.........cccooveererereenvereereenns 422
1221 ANUAHAAAE ..o 422
12.2.2  Unidade e universalidade ..........c.ccccoevevviivnvevvsiiene e 423
12.2.3  NAO COMPENSAGAD. ......ccvirviriirierieieieeiee et 425
V720 S - To R ol ] o - Vo Lo S 425
12,25  ESPECITICAGAD. ...ceiitiiie it 426
1226 EQUIITDIIO. ..o e 427

12.3 A apresentagéo das despesas e das receitas no orgamento........... 429



Xii indice

12.3.1  Aclassificacio das despesas .......ccccevvevvveevieieseesieseenienenans 430
12.3.2  Aclassificagio das reCeitas.........covverveieeeniinienineseiceas 433
12.4 A elaboragdo, discussao e votacao do orcamento ...........c..c.c.ee.e.. 535
12.4.1 O processo de preparacdo do orgamento.........c.ceevevveevennnnn 435
12.4.2 A discussdo e votagdo do Orgamento.........ccocvevrerereervereennas 449
12.4.3  Asescolhas orgamentais: uma aplicacdo da teoria da escolha
0101 o] T S S 451
12,5 A execucdo e o controlo do orcamento. A Conta do Estado. ....... 455
12.5.1  Aexecucdo orgamental ..........c.ccoereieiiiniiiic e 455
12.5.2 O controlo orgamental...........ccccoveveveeieiieic e 460
1253 A Conta do EStado.........cccovvririiniiiiiiiicsisce e 461
CONCEITOS CRAVE ..ottt e 463
Apéndice 12.A — A evolucéo histdrica do conceito de equilibrio orcamental
.................................................................................................................. 464

PARTE V - Politica Orcamental e a Unido Europeia

13 Politica orgamental..........cccveiiiiinieiiee e 469
13.1 Uma vis&o global da politica orgamental ............cccccoevvivniiinenennne. 469
13.1.1  Objectivos de politica orgamental .............cc.cceoervrierirerinnnns 469
13.1.2  Instrumentos de politica orgamental............cc.cccoovervininnne. 470
13.1.3  Indicadores & CONCEITOS .......ccevververeerieeeiniesiniesiesiesieseeeeneas 470
13.2  Componentes da politica orcamental ............ccccoovvvvriiiiiinenennne 476
13.2.1  Politica orgamental diSCriCIONAria..........ccccocevvverreninerienne 476
13.2.2  Estabilizadores automatiCos ..........ccccervrerirerinenseniseseeeens 478
13.3  Politica orgamental no modelo IS-LM ........ccccovviiiviiiinniene 480
13.3.1  Modelo Keynesiano em economia aberta ..........c.cccceevervennne 480
13.3.2 O funcionamento do multiplicador Keynesiano................... 483
13.3.3  Variagdo das despesas e das receitas publicas.............cc....... 485
13.3.4  ACUINVA IS ..o 487
1335  ACUNVALM oo 489
13.3.6  Politica orgamental no instrumental IS-LM ..........c.ccccceene. 491
13.4 Procura e oferta agregada..........cccccevveveieiie v 494
1341 ACUINVAAD .o 494
1342 ACUINVAAS ... 497
13.4.3  Politica orgamental no instrumental AD-AS.........cccccccevveniee 500
CONCRITOS CRAVE ... e 503
Apéndice 13.A — Equacéo para a taxa de juro de equilibrio no modelo .. 504
IS-LM o 504

Apéndice 13.B — Metodologias para determinar o saldo estrutural ......... 507



indice Xiii

14 Sustentabilidade das Financas PUDBIICAS .........cccccooeveveveiinsin s 513
14.1  Divida PUBHCA ....cveeeiciicicee e 513
14.1.1  Necessidades de financiamento do Estado............c..ccoune.... 514
14.1.2  Conceitos e instrumentos de divida pablica.............c.c.c...... 517
14.2 A Equivaléncia Ricardiana............ccccevvivnieie e 519
1421 Adivida publica é riqueza?..........ccccocevreiiennineense 520
14.2.2  Pressupostos tedricos da Equivaléncia Ricardiana............... 523
14.3  Aritmética dos défices e da divida publica........c...ccccccoevvirnnnnnne. 526
14.3.1  Restricdo orcamental, défices e senhoriagem.............cc........ 526
14.3.2  Aritmética do racio divida-produto.............cccceerrenninnnnnn 530
14.3.3  Divida publica e jogos de PONZi..........ccccoeevveiveiieneinciennnnn, 536
14.4 A questdo da sustentabilidade ..........c.ccccovvveieiiiiniii e 537
14.4.1  Arestricdo orgamental inter-temporal do governo............... 538
CONCEITOS CNAVE ...ttt 541
Apéndice 14.A — A base monetéria e as receitas de senhoriagem........... 542
Apéndice 14.B — A restrigdo orgamental inter-temporal..............cccceevnees 543
15 Politica orcamental Na UE ..........ccoviiiiiiiinesees e 547
15.1 Enquadramento geral.........ccccceciveiiiieiiieiie e 547
15.2 O enquadramento da politica orgamental na UEM ...................... 547
15.2.1 O Pacto de Estabilidade e Crescimento...........ccocoecerererienae 548
15.2.2  CritérioS OrGameNtaIS.......ccccvrerverierierieeeesesese e 550
15.2.3  Desempenho orcamental na UE ............ccooviviiiinencnciens 552
15.2.4 O Procedimento dos Défices EXCESSIVOS ........cccvvververrerianas 555
15.25 A experiéncia do Procedimento dos Défices Excessivos..... 560
15.2.6  Os Programas de Estabilidade..........c..cccooveviiiiiiiiniiciennnn, 561
15.3 Desenvolvimentos do Enquadramento orgamental da UE ........... 563
15.3.1 O critério da divida e o Tratado Orcamental......................... 563
15.3.2  As revisdes do Pacto de Estabilidade e Crescimento e o
SEMESLIE EUMOPRU ...ttt 568
15.4 O orgamento da UNnido EUropeia ........ccoovereieeiiiininc e 571
CONCEITOS CNAVE ...t 576
Apéndice 15.A1 — Uma cronologia para a Unido Econémica e Monetaria
.................................................................................................................. 577
Apéndice 15.B — As economias dos Estados Membros.............cccceeeveneas 579
BIDHOGIafia ...c..cvviviieiiiie s 580
LEGISIACAD ...t et 596

TNAICE REIMISSIVO ...ttt ettt et et et e e e ee e et et et et et eeeeseeeeeeeeen et eeesaeens 598



Xiv indice de Quadros

Indice de Quadros

Quadro 2.1 - Ano de introducéo de prestacdes sociais e imposto sobre

=T 010 [T 00T (o SRS URTSPS 28
Quadro 2.2 — O “dilema do prisioneiro” e a razdo de ser do Estado.............. 32
Quadro 3.1 - Formas de producdo e provisao publicas e privadas................. 56
Quadro 3.2 - Fracassos de mercado e intervengdes publicas por razbes de

Y F o<1 0 o] T SRS 67
Quadro 3.3 - Intervengdes publicas por razdes de equidade ...........c.ccocuveneee. 79
Quadro 4.1 - O paradoxo de CoNAOICEL ........ccccveviiiieeiereee e 98
Quadro 4.2— Uma tipologia de grupos de interesse baseada nos efeitos sobre o

bem-estar iINdIVIAUAL ...........ccooveiiiiiri e 122
Quadro 5.1 — O problema do risco moral.........c.ccccovevevviiieniiecccce e 136
Quadro 5.2 — Escala de equivaléncia da OCDE.............cccccvvvvivevenveniesine 163
Quadro 5.3 — Efeito do RMG na pobreza e desigualdade (2012) ................ 168
Quadro 5.4 — Indicadores de pobreza monetaria (2003, 2006, 2009 e 2012)

.............................................................................................................. 169
Quadro 6.1 — Despesa publica total em % do PIB .........ccccccovevvviviiieieiiennn, 179
Quadro 6.2 — Classificacdo funcional das despesas, UE15...........cc.ccoceruenens 187
Quadro 6.3 — Agregacao funcional da despesa publica...........cc.ccocevvrerinnns 188
Quadro 6.4 — Distribuicdo funcional das despesas em % do PIB: redistribuicao

.............................................................................................................. 189
Quadro 6.5 — Distribuic¢do funcional das despesas em % do PIB: afectagéo,

servigos gerais e actividades privadas.........ccocevevievienenisiesinscene s 190
Quadro 6.6 — Desempenho e despesa publica nos paises A,Be C.............. 198
Quadro 6.7 — Eficiéncia na educacéo (nivel do secundério), 2000............... 200
Quadro 6.8 — Eficiéncia na sadde, 2000...........cccccevvevieieieeneseece e 202
Quadro 6.9 — VAL de um projecto de investimento .........c.ccccocvevvvviceerinnne 204
Quadro 6.10 — TIR de um projecto de investimento .........cccccceveevveveeeesnenne. 205
Quadro 6.11 — Custos e beneficios tangiveis e intangiveis ...........c.ccocveevaee. 208
Quadro 8.1 — Impostos e escolhas eCONOMICAS ..........cccerveveveeieeesesierienns 267
Quadro 10.1 - Decises acerca da afectagéo de recursos entre escolas da

escolaridade Obrigatoria ........c.cccevveveiiiiie i 343
Quadro 11.1 — Nomenclatura dos sectores institucionais..............c.ccceverunee. 369
Quadro 11.2 — A Estrutura das Administragdes Publicas em Portugal ........ 372
Quadro 11.3 — Autonomia administrativa e financeira .........c.cccceeveveernnenn 376
Quadro 11.4 — Receitas e Despesas das Administragdes Publicas (CN): 2015

.............................................................................................................. 382

Quadro 11.5 - Receitas e Despesas das Administracfes Publicas (CP): 2015
.............................................................................................................. 384



indice de Quadros XV

Quadro 11.6 — Receitas e despesas (consolidadas) de cada subsector em

proporgdo das administragdes pablicas (2015) ......ccccccevvenrenneninennn 386
Quadro 11.7 — Despesas (ndo consolidadas) de cada subsector em % das
despesas totais de cada subsector (2015). .....c.ccccovveieeveviveiieie i, 387
Quadro 11.8 — Saldo global (consolidado e ndo consolidado) decomposto por
SUDSECTONES (2015)...c.viiiieiiireieeeeees st 388
Quadro 11.9 - Conta da Regido Auténoma da Madeira (2013) .................. 391
Quadro 11.10 — Conta da Regido Autdnoma dos Agores (2013)................. 392
Quadro 11.11 -Estrutura das Receitas Efectivas dos municipios portugueses
(2001, 2004, 2007, 2010 € 2014) ...ceveieerieieieieeeese st 397
Quadro 11.12 - Estrutura das despesas efectivas dos municipios portugueses
(2001, 2004, 2007, 2010 € 2014) ...cceveeeireireieieeeeee e 398
Quadro 11.13 — Receitas, despesas e saldo global (em cont. Publica) dos
municipios portugueses (2001, 2004, 2007, 2010 e 2014)................... 399
Quadro 11.14 - Taxas de retencdo de colecta de IRS para 0, municipio, com
efeitos em 2009, 2012 € 2016.........ccveveeieieiiieserieee e 402
Quadro 11.15 - Critérios de determinag&o das transferéncias do Orgamento de
ESAUO ..ottt 404
Quadro 11.16 - Conta (2013) e Execugdo Orgamental (2014) da Seguranca
SOCHAL ...ttt s 408
Quadro 11.17- Conta (2013) e Execucdo Orcamental (2014) da Caixa Geral
A8 APOSENTAGOES......vveveiiiirieieiee ettt 409
Quadro 11.18 — Indemnizagdes compensatorias no sector empresarial do
ESLAU0. ..o 412
Quadro 11.19 - O Esforco financeiro do Estado (sem garantias)................ 413
Quadro 12.1 - Classificagdo funcional da despesa..........ccccovvvrivneienenienns 431
Quadro 12.2 - Classificagdo econdmica das deSpesas. .........cevvrvrrererereenens 432
Quadro 12.3 — Classificacdo econdmica das reCeitas...........ccoovvvrererereenns 434
Quadro 12.4 - Regras orcamentais quantitativas em alguns Estados- Membros
da Unido Europeia (2005-2010) ......c.ccovvieieiieie e e 445
Quadro 12.5 - Mapas contabiliStiCoS.........ccccvvvvveveiiiie e 448
Quadro 13.1 — Efeito das despesas publicas sobre o rendimento................. 484
Quadro 13.2 — Efeito das despesas publicas sobre o rendimento................. 485
Quadro 14.1 — Necessidades de financiamento do Estado em 2014 ............ 516
Quadro 14.2 — Tipos de divida pablica em Portugal .........c.cccoovevveiviieinnne. 517
Quadro 14.3 — Saldo da divida publica do Estado ...........cccccceevreiiciicnnnns 519
Quadro 14.4 - Aritmética dos défices e da divida..........cccceevevieviieiienneane. 534
Quadro 15.1 — Resumo do Reporte dos Défices Excessivos de Portugal .... 556
Quadro 15.2 — Situacdes de défice excessivo no contexto do PDE ............. 560
Quadro 15.3 — Exemplo de prazos para o PDE: o caso da Republica Checa em
2004 ... ettt ne e 561



XVi indice de Quadros

Quadro 15.5 — Saldo primario implicito na regra da divida, % do PIB
(o [T T (T <) ) RS



indice de Figuras XVii

Indice de Figuras

Figura 1.1 - A procura de urgéncias hospitalares...........c.ccoecvvvevivevesieevesnene 10
Figura 3.1 - Eficiéncia numa economia de troCa............ccoeevevreinnenesennenns 45
Figura 3.2 - Os pre¢os como mecanismo de transmissao de informagéo....... 48
Figura 3.3 — O racionamento hum bem ndo congestionado............c.ccccvevenee. 52
Figura 3.4 -Bem privado (X) e bem publico (Y)....ccccvviiriiinniinciiicinices 54
Figura 3.5 - Precos de Lindahl (p*) e equilibrio de subscricéo privada......... 60
Figura 3.6 - Externalidade negativa da produgao...........c.ccccceevvivereseeviesnenne 61
Figura 3.7 - O ensino superior: bem privado com externalidade positiva...... 64
Figura 3.8 - Equilibrio do monopolista ............ccocuerrenniinineisecseeseas 65
Figura 3.9 - Curvas de indiferenca social: a) utilitaristas e b) rawlsianas...... 70
Figura 3.10 - A utilidade marginal do rendimento decrescente ..................... 73
Figura 3.11 - O 6ptimo social utilitarista com individuos diferentes............. 75
Figura 3.12 - O 6ptimo social rawlsiano com individuos diferentes.............. 76
Figura 3.13 - Optimos sociais para diferentes individuos e concepgdes éticas
(01 (] - RS 76
Figura 3.14 - O conflito eficiéncia e equidade (utilitarismo e rawlsianismo) 81
Figura 3.15 - A provisao publica de um bem privado.........c.ccccoeveveiviiennnnne. 82
Figura 4.1 - A escolha da maioria 6ptima em problemas de afectacdo (soma
POSTEIVA) ..ttt 95
Figura 4.2 - Regras de decisdo e bem-estar de dois grupos (A e B)............... 96
Figura 4.3 - Preferéncias unimodais e 0 votante mediano .............cccceeveunees 102
Figura 4.4 - Distribui¢do do rendimento e votante median0............ccccccuev.. 104
Figura 4.5 - O voto individual na despesa publica...........cccoceevrviniircninns 106
Figura 4.6 - O voto na despesa publica financiada com tributacdo uniforme
.............................................................................................................. 107
Figura 4.7 - Despesa publica financiada com igual sacrificio marginal....... 109
Figura 4.8 - Despesa publica financiada com impostos de Lindahl............. 111
Figura 4.9 - A multidimensionalidade da escolha colectiva..............c.......... 113
Figura 5.1 — Aversdo e neutralidade relativamente ao risco ...........cccceeveves 130

Figura 5.2 — Contratos de Equilibrio na Presenga de Informacéo Simétrica 134
Figura 5.3 — Seleccéo adversa: da existéncia de um equilibrio com contratos

SEPATAUOS ...ttt 140
Figura 5.4 — Equilibrio e Gptimo com recursos COMUNS..........ccoevrerereeenns 149
Figura 5.5 — O te0rema de COASE .....cveiueereerieeieeie e 152

Figura 5.6 - Regulamentacao ou imposto pigouviano (informacéo
SIMEBLIICA). ..t evetereeeeie ettt ettt e et 155



Xviii indice de Quadros

Figura 5.7 - Regulamentacéo vs. imposto com subestimacdo de beneficios 155

Figura 5.8 — Regulamentag&o vs. imposto com subestimacao de custos ..... 157
Figura 5.9 — Imposto pigouviano, quotas e mercado de direitos de poluicdo
.............................................................................................................. 158
Figura 5.10 — Comparando pobreza e desigualdade em dois paises ............ 161
Figura 5.11 — Curvas de LOTENZ..........ccooviiiiiiienieeeeeese e 165
Figura 6.1 — Despesa publica (precos de mercado) e PIB per capita em
POITUGAL ... 177
Figura 6.2 — Despesa total em % do PIB..........cccooeiiiiiiiiii e 180
Figura 6.3 — Despesa total em % do PIB (1970 € 2015) ........cceevvvveveinennns 180
Figura 6.4 — Composicao da despesa publica na area do euro, em % do PIB
.............................................................................................................. 181
Figura 6.5 — Transferéncias sociais em % do PIB (1970 e 2015) ................ 182
Figura 6.6 — Despesas com funcionarios, em % do PIB (1970 e 2015)........ 183
Figura 6.7 — Pagamento de juros, em % do PIB.........ccccoviiviiinincicieienns 185
Figura 6.8 — Juros mais despesas com funcionarios (% da despesa total) ... 185
Figura 6.9 — Formagdo bruta de capital fixo, % dO PIB..........cccccecervrerinnnns 186
Figura 6.10 — Despesa funcional em % do PIB.........c.ccccoeveviiviiciecieieens 190
Figura 6.11 — Redistribuicdo em % da despesa total, 2009..............ccccervenees 191
Figura 6.12 — Afectacdo em % da despesa total, 2009 (média simples para a
UELD) oottt 192
Figura 6.13 — Despesa funcional em % da despesa total, 2009, UE15 ........ 194
Figura 6.14 — indice de desempenho das administracdes pablicas (média=1.0)
.............................................................................................................. 197
Figura 6.15 — Fronteira de possibilidades de produgao............c.ccccceervernennns 198
Figura 6.16 — VAL e TIR de doiS ProjJectos........cccceevevveerienisenenienenieienas 206
Figura 7.1 — Impostos & efiCIENCIA ........cccveveiiiii i 223
Figura 7.2 — Tributacéo e igualdade de sacrifiCios..........cccoovevvrivnerererienns 231
Figura 7.3 — Incidéncia dos iMPOSTOS.........ccceririerieiiieise e 235
Figura 7.4 — Distintas incidéncias legais de um imposto ........c..cccoceeveivenns 236
Figura 8.1 - Comparacéo entre imposto ad valorem e imposto unitario ...... 240
Figura 8.2— Impostos ad valorem e unitario em mercado monopolista ....... 242
Figura 8.3 — Impostos e escolha entre Dens..........cccoveeiniiininne e, 247
Figura 8.4 — IMpPOSt0S € POUPANGA.......cvvevereerrereerieriereereerearesresieseesieseeseeseenens 251
Figura 8.5 — Imposto com distintas ofertas de trabalho .............c..ccccoveenies 253
Figura 8.6 — Impostos e oferta de trabalno...........cccooeiviiiiiiiiiens 256
Figura 8.7 — Tributacdo de rendimentos do capital .........c.cccooeviieirinnnnnns 258
Figura 8.8 — Modalidades de tributagéo do rendimento e grau de
PrOGreSSIVIAATR. ......oviveieieieieiise et 262

Figura 8.9 — Graus de progressividade e distor¢Ges na oferta de trabalho .. 263
Figura 8.10 - Limites a tributacéo, receitas fiscais e gasto publico............. 270



indice de Figuras XiX

Figura 9.1 - Nivel de fiscalidade nos paises da Unido Europeia (anos 2011-

2002) oo ettt rees 304
Figura 10.1 —Receita fiscal e despesa publica de governos locais em 2011 (%)
.............................................................................................................. 320
Figura 10.2 - Provisdo centralizada e descentralizada ...............c.cccccvnennnns 327

Figura 10.3 - NUmero 6ptimo de membros, quando a capacidade é fixa.......328
Figura 10.4 - Capacidade 6ptima quando o nimero de membros é fixo...... 330
Figura 10.5 - Da inexisténcia de éptimo populacional com factores variaveis

.............................................................................................................. 333
Figura 10.6 — Provisdo ineficiente (excessiva) com “exporta¢do fiscal”..... 336
Figura 10.7 — Provisdo ineficiente (insuficiente) com “spillovers” ............. 338
Figura 10.8 - Custo per capita de fornecer bens publicos locais................... 347
Figura 10.9 — Transferéncias para garantir despesa padrdo minima............. 351
Figura 10.10 - Efeitos de transferéncias especificas (ndo comparticipadas) 353
Figura 10.11 - Efeitos de transferéncias comparticipadas...........c.cc.cceervennns 354
Figura 11.1- O sistema de seguranca social em Portugal............c.cccceeenennns 406
Figura 12.1 - Processo de elaboragdo do orgamento e da proposta de lei:

PrNCIPAIS BLAPAS ....ecvveveiiieieite ettt s re e re e 437
Figura 13.1 - Saldo orcamental global e primério, Portugal: 2000-2015..... 472
Figura 13.2 — Hiato do produto, Portugal: 2000-2015 ............cccecevveveinennnns 475
Figura 13.3 — Saldo orgamental global e estrutural, Portugal: 2000-2015... 475
Figura 13.4 - Estabilizag8o autOMALICa ..........covvveireriiiineee e 480
Figura 13.5 — CUIVA IS ..o 489
Figura 13.6 — A cCUrva LM.......ccooi i 490
Figura 13.7 — Equilibrio no instrumental IS-LM ..........ccoooiiiiiininiiiens 491
Figura 13.8 - Politica orcamental expansionista no instrumental I1S-LM..... 493
Figura 13.9 — A curva de procura agregada no instrumental IS-LM............ 496
Figura 13.10 — A curva de oferta agregada ..........ccccoeveveieeveiecicse e 499
Figura 13.11 — Ascurvas AD € AS........ccooiiiiiieceeee e 499
Figura 13.12 — Reduc&o das despesas publicas e curvas AD e AS............... 501

Figura 14.1 — Divida publica, saldo orcamental, receita e despesa do Sector
Publico Administrativo em Portugal: 1973-2015 (em % do PIB)........ 514

Figura 14.2 — Rendimento, consumo e Equivaléncia Ricardiana................. 522
Figura 14.3 — Rendimento, consumo e restrices de liquidez..............c....... 526
Figura 14.4 - Area de sustentabilidade do saldo priméario (em % do PIB)... 536
Figura 15.1 — Trajectorias do racio divida-produto............cccceeereerserennnns 552
Figura 15.2 — Saldo orgcamental na UE28 (em % do PIB) .........ccccceeveinnens 553

Figura 15.3 — Divida publica na UE28 (em % do PIB)........c.cccocvrvrvrerinnnns 554



XX indice de Caixas

Indice de Caixas

Caixa 7.1 - Assim falava Adam Smith: as 4 Maximas..........cceceeveenieneenenreneneee 220
Caixa 7.2 - Tributacdo correctiva e “triplo dividendo™ ...........ccoooeevieiiniiniiiciee 225
Caixa 7.3 - Imposto Pessoal sobre 0 Rendimento ...........cccoceveenieniininnineieneee, 229
Caixa 9.1 - Fases “técnicas” de um impoStO..........cerueeruerierienienienieee e 287
Caixa 9.2 - Tributacdo do Rendimento em IRS..........ccccoivviieiiiiniieieeee e, 292
Caixa 9.3 - IVA ¢ mecanismo do crédito de imposto.........ccvvvveeeeriierieerieerieeiesnene 296
Caixa 9.4 - Indicadores de medida de um sistema fiscal ...........cccecveverenincncniennens 301
Caixa 10.1 - Eficiéncia e Descentralizagao ............covveeevviecrieeirieeciieeciieeceie e 339
Caixa 12.1 - Indicadores Or¢amentais. ..........ccueeeeveeeeuieeereeeereeeereeeeieeeeteeeereeeeaeeeseneenenes 428
Caixa 12.2 - Principios de Estabilidade e Solidariedade Orgamental ..........c........... 429
Caixa 12.3 - O principio da boa gestao financeira...........ccoeeeeeereenieneenieeieeieeeene 428

Caixa 15.1 - O semestre EUropeU ......ocveviiiiiiiiiiieii et 571



Prefacio

Por Vitor Constancio

Esta é uma obra que se impora pela sua qualidade. Estamos, na verdade, perante o
mais completo e o melhor manual de Economia e Financgas Publicas escrito e publicado
em Portugal. Um prefacio encontra, assim, a sua Unica justificacdo na possibilidade que
me proporciona de saudar um livro que seré de grande utilidade para todos os estudiosos
das matérias abordadas. Num momento em que defrontamos sérios problemas
orcamentais que nos obrigardo a dificeis escolhas, este texto surge também na melhor
oportunidade. Uma das qualidades da obra é precisamente a de combinar analise tedrica
com o estudo empirico das realidades portuguesas 0 que permite apetrechar 0s seus
leitores com os instrumentos necessarios ao esclarecimento das politicas que terdo que
ser consideradas. Apesar da facilidade com que por vezes se discutem estes problemas, a
verdade € que apenas conhecimentos técnicos apropriados permitem a sua elucidagéo.
Para perceber o impacto do défice orcamental € necessario dominar os modelos e teorias
das flutuagdes econdémicas e o debate sobre a equivaléncia ricardiana; para entender o
efeito do défice sobre o desenvolvimento econémico a longo prazo € indispensavel
estudar a problematica do equilibrio intertemporal e conhecer a moderna teoria do
crescimento; para compreender os efeitos da divida publica ou a natureza dos programas
de seguranca social é for¢oso familiarizar-se com os modelos de geracoes sobrepostas.
Os conhecimentos tedricos que o estudo deste livro proporciona e a sua aplicagdo ao caso
portugués permitirdo, assim, enriquecer o debate publico.

Um outro importante mérito do livro reside no facto de, para além da perspectiva
macroecondmica, abordar também a dimensdo microecondmica da intervencdo do
Estado na economia. Trata-se de um verdadeiro texto de Economia Publica onde é
possivel estudar os fundamentos que justificam a existéncia de programas publicos com
traducdo em despesas or¢camentais ou em certo tipo de receitas. Naturalmente que este é
um dominio em que as considera¢cbes normativas tém o seu lugar e onde acaba,
consequentemente, 0 consenso baseado na analise técnica dos problemas. Discutir as
teorias sobre o papel do Estado (Capitulo 2) ou os fundamentos da intervencao publica
(Capitulo 3) remete-nos para o terreno das divergéncias entre economistas. Uma das
maiores virtudes que encontro no livro decorre, precisamente, dele tornar explicitas essas
diferencas. Demasiadas vezes se assiste a intervencfes de economistas que procuram
fazer passar recomendacGes com implicacbes morais e politicas como se de
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pronunciamentos cientificos se tratassem. A distingdo entre economia positiva e
economia normativa, apesar de pertinente, tem na verdade fronteiras precarias e uma boa
parte da moderna teoria econémica é intensamente normativa. Isto é, adopta certos
principios normativos que, por serem demasiados gerais, aceita como evidentes e
incontroversos. Por exemplo, muitos modelos de agente representativo de vida infinita
gue maximizam o consumo privado e em que todas as despesas publicas sdo consideradas
implicitamente como mero desperdicio sem influéncia no bem-estar, sdo justificados
como tendo a vantagem de fornecer sentido normativo as suas conclusoes.

No entanto, a teoria da racionalidade e o conceito de eficiéncia adoptados pelos
economistas ndo sdo destituidos de problemas. A teoria da racionalidade aplicada as
escolhas economicas identifica utilidade com a satisfacdo de preferéncias individuais
de interesse proprio e isso ndo corresponde a Unica teoria possivel sobre o bem-estar.
O conceito de «capacidades» de Amartya Sem ou o de bens priméarios de Rawls sdo
alternativas conhecidas. A ideia que o bem-estar é igual a satisfacdo de preferéncias e
gue apenas as escolhas egoistas sdo racionais, explicara porventura o conhecido
resultado da economia experimental que mostra como os estudantes de economia se
tornam mais auto-centrados e menos cooperantes do que os alunos que escolhem outras
disciplinas.

Por outro lado, o conceito de eficiéncia dado pelo critério de Pareto, segundo o qual
0 Optimo social corresponde a uma situacdo em que é impossivel melhorar a posi¢do
de alguém sem prejudicar a de uma outra pessoa, tem um alcance limitado porque em
quase todas as medidas de politica econémica existem ganhadores e perdedores. Esse
é, porém, o conceito usado nos dois Teoremas Fundamentais da Economia do Bem-
Estar (Capitulo 3) que procuram demonstrar o caracter 6ptimo de um sistema de
mercados competitivos e completos. Em virtude, porém, das hipdteses restritivas em
que assenta a sua validade, servem também para fundamentar os casos em que a
intervencdo do Estado se justifica por razdes de eficiéncia econémica, mesmo na
limitada concepgéo paretiana que esta assume.

Esta concepcao reflecte a preocupagdo dos economistas em tentarem ignorar na sua
disciplina problemas de distribuicdo que implicam comparagdes interpessoais de
utilidade. As dimensdes de eficiéncia e equidade nem sempre sdo, porém, facilmente
separaveis e, por isso, as afirmagdes dos economistas sdo por vezes uma amalgama de
teoria positiva e filosofia moral. Isto mesmo se torna claro numa das tentativas de
alargar o critério de Pareto para avaliar projectos e programas publicos, como acontece
na Anélise Custo-Beneficio (Capitulo 6). Nesta andlise aplicam-se os chamados
Principios ou Testes de Compensacao segundo os quais bastaria que o aumento de bem-
estar dos que ganham fosse mais do que suficiente para compensar os que perdem para



Prefacio xXiii

justificar um programa ou um projecto de investimento. No entanto, compensar em
concreto os perdedores é naturalmente dificil e raramente acontece na pratica. Por outro
lado, o célculo de custos e beneficios, para ter em conta as preferéncias, recorre ao
conceito de “disposicdo para pagar” tal como se manifesta nos precos e quantidades
dos mercados relevantes. Uns e outros, porém, reflectem a distribuicdo de rendimento
existente e se, por exemplo, os beneficios de um determinado programa se destinam a
um segmento de baixos rendimentos e os custos sdo suportados fundamentalmente por
individuos mais abastados, a «disposi¢ao para pagar» dos primeiros pode ndo conduzir
a beneficios superiores aos custos apurados. Deste modo, um determinado projecto
pode ndo constituir uma aproximacdo a uma melhoria de Pareto com a actual
distribuicdo de rendimento, mas poderia sé-lo com uma outra. Em resumo, o0 néo
pagamento de compensacdo em certos casos ou o enviesamento da “disposi¢do para
pagar” implicam que o problema da distribui¢do no possa ser ignorado. Nenhuma das
solucbes que tém sido usadas para o considerar é isenta de controvérsia e permanece
como ponto de divergéncia entre economistas.

Para além de quest@es de equidade, a defini¢do de um éptimo social ndo pode também
ignorar valores como os referentes a direitos e liberdades individuais. Amartya Sen na
sua apresentacdo sobre a impossibilidade de um paretiano liberal mostra como o critério
de eficiéncia de Pareto pode ser incompativel com um principio de “liberdade minima”.
O Paradoxo de Sen, tal como o Teorema da impossibilidade de Arrow (Capitulo 4),
demonstram que a politica social ndo pode ter um fundamento normativo construido
apenas a partir das preferéncias individuais.

A teoria da racionalidade que esta no centro da teoria econémica tem um sentido
normativo implicito que juntamente com o critério de Pareto e 0 uso indevido do Primeiro
Teorema Fundamental da Economia do Bem-Estar, leva por vezes os economistas a fazer
recomendag¢des de politica como se resultassem de conceitos “cientificos” de eficiéncia.
A consideracdo de todas as dimensdes que envolve a escolha de politicas publicas, de
equidade, direitos e liberdades, remete-nos para inescapaveis controvérsias. A Unica
atitude aceitavel é, pois, a que recomendava Gunnar Myrdal, no sentido dos
investigadores explicitarem sempre os valores que perfilham, mesmo quando procuram
apenas praticar a economia positiva.

Nenhuma das causas de possiveis e legitimas divergéncias entre economistas é
ignorada neste livro. A par dos conhecimentos tedricos e dos instrumentos analiticos
que ensina, o aprofundado exame da vertente normativa que fundamenta as politicas
econdmicas é uma das grandes virtudes que me leva a recomendar vivamente o estudo
desta obra.

Lisboa, Fevereiro de 2005
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Apresentacao da 12 edicao

O debate politico e publico nos ultimos anos, quer em Portugal, quer nos Estados
Membros da Unido Europeia, tem girado em torno das Financas Publicas e muito
provavelmente essa atencdo continuara nos préximos anos. Dai a actualidade e,
dirfamos mesmo, a necessidade deste livro. E preciso estudar Economia e Financas
Publicas para dar resposta aos problemas que se colocam ao pais e a Unido Europeia
nestas areas.

A tradicdo do ensino destas matérias em Portugal tem sido, de alguma forma, a de
escolas de economia leccionarem Economia Publica e as escolas de direito leccionarem
Financas Pdblicas. Enquanto que no primeiro caso se desenvolve uma abordagem
estritamente analitica a partir de modelos tedricos, no segundo caso a abordagem é mais
empirica e descritiva a partir do enquadramento juridico e institucional das entidades
do sector publico. O presente livio de Economia e Finangas Publicas, pretende
combinar, tanto quanto possivel, os dois tipos de perspectivas de analise, para leitores
de diferente formagao, embora se privilegie a analise econdmica.

Os objectivos centrais deste livro sdo pois de trés tipos. Em primeiro lugar, analisar
os fundamentos microecondémicos da intervencdo do sector publico, numa economia
de mercado, tendo em conta os objectivos, por vezes em conflito, de eficiéncia e
equidade. Em segundo lugar, abordar a realidade institucional e financeira das
administracOes publicas em Portugal, incluindo uma caracteriza¢do do sistema fiscal
portugués bem como o processo de elaboracdo, aprovacgdo, execugdo e controlo do
orcamento de Estado. Finalmente, procura-se apresentar e analisar os fundamentos
macroecondmicos da tomada de decisdo politica, em particular da politica orgcamental,
no contexto da Unido Econdmica e Monetaria.

Deste modo, a Parte | (Capitulos 1, 2 e 3), clarifica as diferentes concepcdes acerca do
papel do Estado na economia e de como elas enformam, do ponto de vista normativo,
abordagens diferentes das financas publicas. A Parte 1l desenvolve a teoria da despesa
publica, quer do ponto de vista da analise positiva das escolhas colectivas e decisdo
politica (Capitulo 4), quer das consequéncias da incerteza para uma melhor
compreensdo do papel do Estado e das politicas publicas (Capitulo 5). Esta parte
termina com uma andlise da evolu¢do da despesa publica, bem como do seu
desempenho e eficiéncia (Capitulo 6). A Parte Il analisa as receitas publicas, em
particular a fiscalidade e os efeitos econémicos dos impostos (Capitulos 7 e 8), bem
como as caracteristicas do sistema fiscal portugués (Capitulo 9). A Parte IV aborda os
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problemas das financas a varios niveis de governo (Capitulo 10), as contas das
administragbes publicas (Capitulo 11) e o Orcamento do Estado (Capitulo 12).
Finalmente, a Parte V, desenvolve a abordagem macroecondmica das financgas publicas
em termos da politica orcamental (Capitulo 13), aborda a divida puablica e a
sustentabilidade das financgas publicas (Capitulo 14), terminando o livro com a anélise
do enquadramento da politica orgamental no contexto da Unido Econémica e Monetéria
(Capitulo 15).

H& varios trajectos possiveis de leitura e de ensino, com base neste livro. Para o
leitor, sem formagdo alguma em economia, que queira perceber a diversidade de
perspectivas de encarar o papel do Estado e a realidade das finangas publicas em
Portugal e no contexto da UE, os capitulos recomendados sdo: 1, 2, 6,9, 11, 12, 13.1 ¢
15. Poderéo ser usados em cursos de Direito, Contabilidade ou Administracdo. Para
niveis introdutérios de cursos de economia, essencialmente com linguagem
diagramatica, recomendam-se os capitulos 1, 3, 4, 6, 7, 8 e 13. Para niveis finais de
licenciatura ou pds-graduacdes com maior enfoque na abordagem microeconémica e
macroeconémica um percurso possivel seré através dos capitulos 1, 3, 5, 10, 13 e 14,
bem como os Apéndices dos capitulos 3, 5, 10, 13 e 14.

Paulo Trigo Pereira
Anténio Afonso
Manuela Arcanjo

José Carlos Gomes Santos

Lisboa, 8 de Dezembro de 2004.
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Nota dos autores a 52 edicéo

Cerca de trés anos apds a publicacdo da quarta edigdo do livio Economia e
Financas Pablicas é com renovada satisfagdo que verificamos a necessidade de uma
nova edi¢do, motivada pela receptividade e procura registadas, quer pelo meio
académico, onde o livro foi adoptado como bibliografia base para diversas disciplinas
em outras Universidades e Escolas Superiores, quer por especialistas ou simples
interessados na area de Economia e Finangas Publicas.

Esta quinta edigdo foi concluida até Novembro de 2015, mas trabalhada um
semestre antes. Varias alteracdes ocorreram no campo das financas publicas que
exigiam uma nova edig&o. A introdugéo do novo Sistema Europeu de Contas Nacionais
(SEC2010), a nova revisdo da Lei de Enquadramento Orcamental e alteracfes no
contexto da coordenacdo da politica orcamental na Unido Econémica e Monetaria.
Portugal, apds o programa de ajustamento com o FMI a Comissdo Europeia e o Banco
Central Europeu (2011-2014), confronta-se com a necessidade de reduzir de forma
significativa a sua divida publica, cujo racio em relacdo ao PIB atingiu naquele periodo
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inéditos 130%, e o0 seu défice orcamental se quer respeitar 0S COmMpromissos europeus
que assumiu. Tal coloca um interesse e importancia acrescidos no papel e uso dos
instrumentos das Financas Publicas, tanto do ponto de vista da despesa como da receita
orcamental, esperando-se que as diferentes matérias abordadas nos quinze capitulos
deste livro possam, de algum modo, contribuir para esclarecer e enriquecer o debate,
quer a nivel universitario, quer ao nivel da discussdo institucional e de politica
econdmica e social.

Tal como nas edigBes anteriores, aproveitou-se esta oportunidade, para introduzir
alteracfes em alguns dos capitulos, alteracdes essas ditadas, quer por razGes de
actualizacéo de dados, quer pelo objectivo de incorporar desenvolvimentos nacionais e
internacionais recentes.

As principais modificagGes contidas nesta quinta edigdo sdo essencialmente nos
capitulos que abordam as questdes institucionais, a situacdo da economia portuguesa e
o sistema fiscal portugués e, por fim, as mais recentes tendéncias das financas publicas
em Portugal e na Unido Europeia.

Assim, no Capitulo 6 actualizaram-se os dados relativos a dimensdo da despesa
publica nos varios paises da UE, quer em termos de classificacdo econdmica, quer em
termos de classificacdo funcional.

No Capitulo 9, actualizou-se a informacdo relativa ao sistema fiscal portugués, com
especial destaque para as modificagdes ocorridas no periodo 2008-2011, bem como as
tendéncias da evolucdo da carga fiscal em termos comparativos internacionais. Os
quadros estatisticos dele integrantes contém os ultimos dados disponibilizados
oficialmente, nos quais também se incluem agora o IVA e o IMI.

No Capitulo 11, actualizaram-se os dados relativos aos Orcamentos das
AdministracGes Puablicas, as contas das Administragcbes Regionais dos Acores e da
Madeira e 0 quadro resumo das contas de geréncia municipais. Expuseram-se as linhas
gerais da Lei das Finangas Locais, bem como um balanco preliminar da sua aplicacéo.
Os dados apresentados para 2004, 2007, 2010 e 2014 permitem identificar as
consequéncias em termos de carga fiscal da reforma da tributagdo do patrimonio.
Acrescentou-se uma secgdo para dar mais relevo a dois problemas que devem merecer
maior atengdo no estudo das financgas pablicas: as dividas do sector publico empresarial
e as parcerias publico-privadas. Por fim, analisou-se a questdo da sustentabilidade das
financas publicas de um ponto de vista institucional.

No Capitulo 12, procedeu-se a actualizacdo do quadro legislativo, segundo a Lei
de Enquadramento Orcamental de 2011, e deu-se maior relevo quer a tipologia e aos
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efeitos das regras quantitativas orcamentais, quer a natureza e funcdo das entidades
independentes.

Nos Capitulos 13 e 14 actualizaram-se os dados sobre os saldos orgamentais, PIB,
e divida pablica em Portugal, tendo em conta 0 mais recente Or¢camento do Estado.

No Capitulo 15 actualizaram-se os dados sobre os saldos or¢camentais e divida
publica nos paises da UE, os dados para o reporte dos défices excessivos para Portugal
e do respectivo Programa de Estabilidade e Crescimento e, ainda, as taxas de IVA em
vigor na UE. Foi igualmente revista e actualizada a sec¢éo sobre o orcamento da UE
no contexto do novo quadro financeiro plurianual para 2007-2013. Também foram
actualizados e aumentados os apéndices estatisticos deste capitulo. Foi igualmente
incorporada informacao sobre as principais alteragdes ao enquadramento orcamental
na UE, aprovadas em 2011.

Por fim, varias actualiza¢Ges foram igualmente feitas ao nivel da bibliografia e da
legislagdo relevante.

No corrente ano é também publicada a quinta edigdo de Economia e Finangas
Pulblicas: da Teoria a Pratica (Pereira, P. T. e Nunes, F. 2016), que respeita a estrutura
do presente manual com 0s mesmos quinze capitulos, contém resumos de cada capitulo,
topicos de reflexdo, questdes de escolha maltipla e, sempre que justificavel, exercicios.
Tem ainda um décimo sexto capitulo sobre a crise das finangas publicas. E, pois, uma
obra complementar deste livro para a qual sdo feitas referéncias cruzadas sempre que
apropriado.

Paulo Trigo Pereira
Antonio Afonso
Manuela Arcanjo

José Carlos Gomes Santos

Lisboa, 15 de Janeiro de 2016.
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