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I - CONSIDERANDOS
1. Imiroducdio

O Governo apresentou a Proposta de Lei (PPL) n° 27/V (37), Lei de Enquadramente do QOrgamento
Geral do Estado ¢ da gestdo financeira piblica (PPL. LEQ), ao abrigo do disposto no arhigo 97° n® 1
alinea ¢) ¢ do artigo 115° n° 2 alinea a) da Constituigdo da Repiiblica Democratica de Timor-Leste
{Constituicdo), com o objetivo de reformar e clarificar quer o enquadramento legal do Crgamento
Geral do Estado (OGE) quer a execugio orgamental e a gestio das finangas piblicas como um todo,
no Ambito da mais ampla reforma fiscal e de finangas publicas em curso.

A niciativa legislativa deu entrada no Parlamento Nacional & 26 de janeiro de 2021 &, tendo sido
admitida, baixou no mesmo dia, por determinacéio do Pregidente do Parlamenio Nacional, 4 Divisdo
de Apoio ao Plendrio (DIPLEN) para registo, numeragia e elaborago de nota técnica', ao abrigo do
disposto no artigo 4° alineas ) e 1) do Regulamento das Competéneias das Divisdes do Secretariado-
Geral do Parlamento Nacional, ¢ baixou a 2 de fevereiro 4 Comisséio Especializada Permanente de
Finangas Piblicas {Corussio *“C™), para elaboragio, no prazo de 40 dias, do respetivo relatirio ¢
parecer, nos termos e para os ofeitos do artigo 101° n° | do Regimentio do Parlamento Nacional®
Apds sucessivos adiamentos, mortvados pelo decurso de outros trabalhos pariamentares na Comissfo
e no Plenario®, a discussdo £ volagdo na generalidade foi agendada para 21 de junho, tendo a
Comissdo C estabelecido o dia 17 de junho para apreciacio ¢ votagio do presente relatdrio e parecer.
Contudo, posteriormente, a Comissdo C decidiu adiar a reunidio de apreciacio do relatdrnio e parecer
para o8 dias 23, 24, 29 e 30 de junho, para permitir uma apreciagdo mais aturada.

O Governo tem, em conformidade com as disposigdes canstitucionais referidas, competéncia para
propor a iniciativa legisiativa em aprego ¢ o Parlamento Nacional tem competéncia exclusiva para a
aprovar, nos termos do artigo 95° n° 2 alinea g) da Constituigio.

Z. Objeto, contendo & motivacfio da propesta do Gaverno

A PPL LEO tem por objeto a aprovagao de uina nova Lei de Enquadramento Orgamental e de gestdo
financeira publica, em substituigdo da Lei 13/2009, dc 21 de outubro, a Lel de Orgamento e Gestio
Financeira (LOGF), atualmente vigente®.

! Nota Técnica n.2 44/2020/DIPLEN

? Aprovado em 2009, alterado e republicada pelo Regimento do Parlamento Nacional 172018, de 11 de maio

* Nomeadamente a apreciacio na especialidade pela Comisséo D (Economia e Desenvolvimento},
acompanhada peia Comiss3o C, do Projeto de Lei do Codigo Mineiro (Projeto de Let n.2 4/V (12)), e a
apreciagao urgenie, pela Comissdo C e peto Plenario, da Proposta de Lei da 12 alteragdo ao OGE 2021 (PPL
32/V {3%)), entretanto publicada como Lei 8/2021, de 3 de maio.

1 Alterada par duas vezes pela Lei 92011, de 17 de agosto, & pela Lei 3/2013, de 11 de setembro

Propasta de Le!-n.927[l’ {32) - “Enquadramento do Drgamente Gernd do Fstado e dn_ges!_ﬁn fingneeira pl.ibh'ca"_
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Encontra-se em anexo ao prescnte relatdrio e parecer uma tabela de correspondéncia entre os artigos
da proposta em andlise e 2 LOGF, com referéncias 4 demais legistacdio relevante em vigor e breves
comentarios comparativos (cfr 0 Anexo [ ao presente relatdrio e parecer),

Na Exposigéo de Motivoes que acompanha a propesta de lei, o0 Governo recorda a reforma fiscal e de
finangas piblicas inserita no Programa do VII Governo Constitucional como uma prioridade, a que
a PPL LEQ pretende dar, na opinido do Geverne, resposla importants,

Come refere a Exposigio de Motivos: «Um dos elementos essencivis da reforma fiscal e da gestdo
das financas piblicas é a revisdo da Lei n.° 13/2009, de 21 de outubro, sobre Orgamento e Gestio
Financeira. Este diploma consagrou no erdenamento juridico de Timor-Leste, pela primeira vez
anos a aprovacdo da Constituicdo da Reptiblica, o regime juridico do Or¢amento Geral do Estado
€ as normas que disciplinam a execugdo srcamental e a gestio financeira publica. A sua aprovagdo
representon wm importante esforco de regulamentagdo nacional do Orcamento Geral do Estado e
da gestdo financeira publica, apos uma primeira década em que se manteve em vigor a legislacio
financeira da UNTAET. Contudo, apesar de o referido diploma ter adaptado o processo orgamental
¢ estrutura politico-administrativa estabelecida na Constituicdo da Repiblica, ele reproduz em
grande parte as normas constantes da legislacdo das Nagées Unidas

Neste momento, a Lei n.” 13/2009, de 2! de owtnbro, esta em vigor hi mais de uma década e
praticamente ndo sofreu altera¢bes. Ao longo deste periodo foram sendo identificadas varias
{imitacdes, tanto por forga da experiéncia nacional de implementacdo da lei como pela avaliagdo
do regime de gestdo financeira efetuada por varias organizagdes internacionais, nomeadamente no
dmbite do Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA) Assessment do World Bank
Group, que neste periodo realizou dois exercicios, em 2013 e 2018, e do Article IV Consultation do

International Moneraty Fund, que neste periodo realizou cinco exercicios, em 2010, 2011, 2019,
2017 ¢ 2019.»

No predmbulo da proposta de lei 0 Governo assinala como os dois principais objetivos da proposta:
s agilizar a gestio piblica
e, a0 MMesmo tempo,

s aumentar a (ransparéncia, & responsabilidade, a prestagio de contas e o controlo dos
servigos ¢ cntidades do Setor Piblico Administrativo.

Refere ainda o Governo que pretendeu incorporar as methores pralicas internacionais em termos de

orgamentacio e fransparéncia, sempre que o Governo as considerou apropriadas 3 realidade
timorense.

Proposta de LEITEZ?V {37} - “Enquadramento do Orcamenta Geral do Estado e da gestdo financeire piiblica”
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3. Conformidade com o3 requisitos formals, constlincionsis ¢ regimemtals ¢
cumprimento da lei formulério

A presente 1mckativa ¢ apresentada pele Governo, no ambito do seu poder de iniciativa, em
conformidade com o disposte no artigo 97.°, n.¢ 1, alinea ¢) e no artige L15.°, n° 2 da Constitwigio ¢

com ¢ disposio nos artiges 90.°, 91.° n.” 1 e 96° r° 2 do Regimento do Parlamento Nacional
{Regimento)

Conforme atesta a Nota Técnica 44/2020/DIPLEN, a miciativa legislativa toma a forma de proposta
de lei (PPL), ¢ assinada pelo Primeiro-Ministro e pelo Ministro das Financas, e contém & mengio da
sua aprovagide em Conselhe de Ministros a 20 de janeiro de 2021, obedecendo ao formulario das
propostas de lei nos termos dos n.° | e 3 do artigo 11.° da Lei n.® 1/2002, de 29 de junhao (Lei da
Publicacio dos Atos) e cumprindo o disposto nos artigos 90.°,91.%, n° 1 € 96.%, n.° 2 do Regimento
Anclativa esta redigida em portugus, sob a forma de artigos, define concretamente as modificagtes
a introduzir no quadro legislativo ¢ tem um titnlo que traduz adequadamente o sewobjeto principal,
mastrando-se assim respettadas ss normas constantes dog artigos 92°, n® 1 e 982, n® 1 do
Regimento. A proposta de lel contém um predimbulo e vem acompanhade de expesigiio de motivos,
cumprindo o disposto na alinea dj do n.® 1 e no n.° 2 do arlige 98.° do Regimento bem como o n.°® 1
do artigo 11.° da Lei da Publicaggo dos Atos. Por fim, a proposta prevé a entrada em vigor da lei (no
dia seguinte ao da sua publicagio), nos termos do 16.° da Lei de Publicagéo dos Atos.

4. Comissiio de Financas Pablicas — relatério/parecer ¢ discussfio na especislidade

A Comussdo de Finangas Publicas {Comissiio *C”) considera-se competente, em razio da matéria,

para apreclar & presente miciativa legislativa, nos kenmos do disposte no artige 103° do Regimento
do Parlamento Nacional.

Com efeito, nos termos da Deliberagio 2/2018 do Parlamento Nacional, sobre a Constituigdo das
Comissdes Especializadas Permanentes, compete & Comissdo Finangas Piblicas todas as matérias
que se relacionem com a Execugio Orgamental, a Politica Fiscal e o proprio Orcamento do Estado

O Presidente do Parlamento Nacional ndo determinou a remessa da proposta para pareceres setoriais
das demais comissdes.

Questio importante serd a decisio de manter a discussio na especialidade da presente proposta de
lei no Plenirio, como de regra geral nos termos do artigo 108° n” 1 do Regimento, ou requerer ¢

deliberar que a discussdo ¢ voiacdo na especialidade se realize em sede de comissdo, como permite
e artigo 108° n° 2 do Regimenio.

Compreender-se-do ambas as solugdes:

Proposta de Lei n.? 27/V [32) ~ "Enquodramenio do Orcamento Geral de Estado e da gestin financeira piblica® -
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s se por um lado a discussio na especialidade no Plenario garante wma maior participagdo
e discussdo mats alargada, sempre importanics numa ler enquadradora de malérias tdo
importantes quanto o 8o ¢ OGE e a gestdo financeira piiblica,

* por outro lado esta proposta de lei, compreensivelmente, ¢ de wma dimensdo e de uma
complexidade assinaldveis, o que da peso 4 hipotese de uma discussdo na especialidade
na Comussiio C, onde residem os deputados especializados em matérias de financas
publicas e na qual a discusséo podera ser mais focada e tecnicamente mais rica

5. Relatores

Foram designados relatores a senhora Deputada Angelina Sarmenio, da Bancada Parlamentar do
Partide de Libertagdo Popular (PLP) e o senhor Deputado Antdénio Nobre Tilman, da Bancada do
Kmanek Haburas Unidade Nasional Timor OQan (KHUNTQ),

Na elaboragio do presente Relatério foi observado, com as devidas adaptacdes, o previsto no artigo
34° do Regimento do Parlamento Nacional.

6. Iniciativas Realizadas — Sessdes de esclarecimento e Audicdes da Comissdo O

Durante o processo de apreciacéo nicial da PPL LEO foram realizadas, de 23 a 26 de margo, a 30
de abril e a 19 de maio, sessdes de esclarecimento aos deputados da Comissio C°, durante as quais

st apresentou o tcor da proposta artigo a artigo ¢ se discutiram questdes técnicas e, desde logo,
possiveis altcragdes ao articulado.

Observando as disposi¢des estipuladas no artigo 80° do Regimento do Parlamento Nacional, a
Comissdo C entendeu ainda realizar um conjunto de audigdes piblicas com diversas entidades.

Foram desde logo ouvidos o presidente do Tribunal de Recurso, acompanhade de auditores da
Cimara de Contas (a 26 de maio), a Auwtoridade da Regiao Administrativa Especial de Oe-Cusse
Ambeno (RAEOA - na manhi de 2 de junho), a Vice-Ministra da Solidariedade Social e [ncluséo
{MSSI), acompanhada de representantes do Instimuto Nacional de Seguranca Social (INSS) ¢ do
Fundo de Reserva da Seguranga Social (FRSS) (a 9 de junho) e o Ministro das Finangas (a 10 de
junho), comio os principals destinatirios das normas a discutir {e no ¢aso do Ministério das Finangas,
¢ seu autor).

Foram ainda ouvidos os Ministérios do Plano e Ordenamento e da Administraciio Estatal (na manhd
de 01 de junhe), a Umdade de Planeamento, Monitorizagio e Avaliagiio — UPMA (na tarde de 01 de
junho), o Conselho Consultive do Fundo Petrolifere (na manhd de 08 de jucho} ¢, como paries

% 05 deputados da Comissdo D também estiveram presentes e participaram com perguntas e sugesties

Proposia e Lei n? 27,V (39) - "Enqm;framenw do Or;‘amentﬁ' eroi do Estada ¢ da gestao ﬁnclEer’m ptibﬁca"_
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interessadas, o Governador do Banco Central de Timor-Leste (na tarde de 02 de junho) e o Forum
FONGTIL, acompanhade da associagiio La’oc Hamutuk {(ao final da tarde de 08 de junho)

Foi promovida a audigio das representagées em Timor-Leste da Umdo Buropeia ¢ do Banco Mundial
(para o inlcio da tarde de 08 de junho}, mas as entidades em causa ndo compareceram.

Os deputados da cormssdo colocaram varias questdes as entidades ouvidas, também por escrito.

O Ministério das Finangas e o MSSI e INSS/FRSS responderam por escrito (as suas resposias
enconiram-se em anexo — cfr Anexo IL.1 e 2 do presente relatério e parecer). De notar contudo que o
Mimistério das Finangas nio esclareceu, no decurso da audigfio, quais as limitagdes decomrentes da
lei vigente que a PPL LEO procura colmatar

A Comissdo C recebeu ainda contributos escritos da Cimara de Contas, da RAEOA, do Ministério
da Administragiio Egtatal, do Conselho Consultive do Funde Petrolifero, do Banco Central de Timor-
Leste, do Férum FONGTIL ¢ da associagdo La’o Hamutk. Estes contributos, que procuraram

igualmente responder as questdes colocadas pela Comisséio C, encontram-se €m anexo ac presente
relatério e parecer (cfr o seu Anexo 1)

Destes contributos retira-se em esséncla o seguinte:

» a Cémara de Contas (CdC), conclui, no seu contributo escrito (cfr Anexo IIL1 do presente
relatdrio e parecer), que & proposta de le1 estd bem redigida, espelha a realidade do pais € va:
de encontro ao padrdes do FMI, alertando apenas para a necessidade de pequenas
modifica¢des que a tornem mais percetivel {eferidos ao longo deste relatdrio e parecer, no
local apropriade) ¢ da formagao de recursos humanos para a sua implementagio. De salicntar
que a CdC alerta para a potencial desadequagdio da integragio dos municipios no OGE —
contudo, uma vez que a PPL LEO deixa essa questio em aberto, para a legislagéio que
impiemente no futuro as autarquias municipais em Timor-Leste, ndo parece adequado afastar
desde j4 essa solugio, como referiremos infra, A CdC alerta ainda, comeo fara este relatério
€ parecer, para a problemdtica da abordagem diversa constante da esirutura administrativa
atual e para a necessidade de esclarecer melhor em que consiste a “autonomia orgamental”.
A CdC defende que a cabimentagiio deveria estar associada 3 autorizagio da despesa e alerta,
de certo modo, para a problemética de, numa orgamentag¢do por programas, alterar dolagdces
entre programas orgamentais de um ministério. A CdC termtna por alertar pars a necessidade
de alargar alguns dos prazos previstos na proposta de Governo para o processo da Conta
Geral do Estado e para a necessidade de adequar legislagdo avulsa que colida diretamente

com o8 seus preceitos (desde logo 2 Lei Orglnica da CdC), como também referird este
relatdrio e parccer;

* a RAEOQOA, no seu coniributo escrito {c¢fr Anexo 1[1.2 do presente relatdno e parecer),
questiona, estranhamenie, a malor autonorma que The & conferida pela proposta de lei, mesmo
NS Casos em que essa autonoimia ja resulta, em grande medida, de legisiag@o ou pratica atual:
conlesta a classificagio da Regido como subsctor e a periodicidade semestral das

Pruposta delein? 277V f35}_— "E'-nquadramenco do Orpamento Geral do Estado e da gestdo ﬁnanceim;ﬁbn’im"
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transferéncias de verbas da Administragdc Central para logo, surpreendentemente, concordar
com 2 maior autonomizagio {(essa sim ume novidade assinalivel) na celebragdo de
emprestimos (que o Governo propde deixa de carecer de autorizagio do Primeiro-Ministro).
Contudo, excetuados estes apartes, o parecer da RAEOA &, em larga medida, positivo;

do coniributo ¢scrito do Ministério da Administragio Estatal {cfr. Anexo T11.3 do presente
relatério e parecer) consta uma resenha histdrica do processo de desconcentragdo da
administrag@o em Timor-Leste ¢ uma breve desorigio do projeto de descentralizagio do
poder local munictpal, terminando o contributo por salientar que o regime financeiro deste
poder local ndo consta da PPL LEQ, atenta a indefini¢ic da sua implementagéio em concreto
nesta fasc, o que deveria, conindo, constar de forma mais clara do seu articulado;

do contrsbute escrito do Conselho Consultivo do Fundo Petrolifero CCFP (cfr Anexo 114
do presente relatério e parecer) ressalta, naturalmente, as suas relicénclas ao regime de
prorrogagdo de receitas do Fundo Petrolifero proposto pelo Govemo, que, como veremos,
abarca o valor de iransferéncias autorizadas abaixo € acima do Rendimento Sustentavel
Estimado. O CCFP alerta ainda parz a alteragdo dos limites de alteracbes orgainentais pelo
executivo nas dotagdes entre ministérios, cré-se que por lapso pols que o limite proposto pelo
Governo na PPL LEO passa a ser de 0% (cfr artigo 95° alinea e) da PP1. LEQO), ou seja,
deixam de ser penmitidas tais transferéncias. O CCTP recomenda, a final, a previsio desde
logo na LEO de dotagdes orcameniais fixas para determinados setores da governacio e a
previsio de sancbes para casos de falta de transparéncia no OGE e para a apresentagio tardia
do QOGE pelo Govemno,

o Banco Central de Timor-Leste, no seu contributo escrito (cfr Anexo II1.5 do presente
relatério e parecer), comega por clogiar os principlos orcamentzis da equdade
Intergeracional e da orcamentagfo por programas. Sugere contudo importantes ajustes
especificos ac tcor da PPL LEO, de que ressaltam a preocupagio com a flexibilidade de
despesa do FRSS na sua gestéo de ativos financeiros, com o excessivo endividamento da
RAEOA, com 2 adequacio de prever investimentos de baixo risco pelas vdrias tesouranias e
com a necessidade de esclarecer a excecionalidade da relevagio da reposi¢do ao Setor
Piiblico Administrativo de quantias indevidamente pagas, no que este relatdrio e parecer o
acompanha em pleno (como vercmos infra, nos locais proprios),

o Forum FONGTIL, no seu contributo escrito (cft Anexo II[& do presente relatorio ¢
parecer), 4 semelhanca do CCFP, alerta, po lapso, pata a alteragio dos limites de alteragdes
orcamentais pelo executivo nas dotagdes entre ministérios (recorde-se que o limile proposto
pelo Governo na PPL LEO passa a ser de 0% (cfr artigo 95° alinea ¢) da PPL LEQ), ou seja,
deixain de ser permitidas tais transferéneias), salientando, contudo, como fara este relatdrio
e parecer infra, que o papel outorgado 8 UPMA (quer no processo de claboracio do OGE
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guer no controlo da sua execugdo) cxtravasa, em muito, a sua missio e competéncias
organicas. Sugere ainda un possivel excesso nas excegdes & execugdo duodecimal em ano
de OGE prowogado e também uma equiparagio da autonomia dos mumciptos 3 atual
autonomia da RAEOA (o que serd relevante para a futura discussao do regime financeiro
dos municipios, aquando da sua implementagio como autarguias locais);

» finalmente, a associagio Ta’a Hamutuk, foca o seu coniributo escrito {cfr Anexo IIL7 do
presente relatério e parecer) na questdo da transparéncia, apresentando varias exigéncias
entre as quais a obrigagfio de inclusio de informacio por referéncia nas propostas de OGE,
a publicita¢iio geral de todos os documentos de reporte coniabilistico ao Parlamento e a
abertura a jornalistas e piiblico em geral das jornadas orgamentais. Refere ainda a
importancia de prever um limite mdximo para a reserva de contingénecia e a problemética de

prazos curtos relativos a apreciagiio da Lei das Grandes Opgdes do Plano, como fara infra
este relatdrio e parecer.

Na audigdo da Cdmara de Contas, esta alertou ainda para a incompletude dos elementos informariv os
feitos constar da CGE (artigo 102° PPL LEO), e face da legislagio atual, o que dificultara a agdo

fiscalizadora da Cidmara. A CdC referiu ainda n2o ter sido devidamente consuliada na prepara¢io da
PPL LEO.

A RAEOA, por sua vez, expressou desconhecimento de varios aspetos da proposta de le1 duranie a
sua audigdo.

Apesar de a PPL LEQ fortalecer e esclarecer a programagdo plurianual como um dos principats
vetores de reforma, que atualimente apresenta deficiéncias € sobretudo um quadro legislativa
incipiente, o Ministério do Plano demonstrou na sua audi¢#o ndo estar a par dos termos da proposta

de reforma nesta drea nem o contributo escrito do Ministério da Administragdo Estatal se refere a
esse tema.

A UPMA n&o respondeu por escrito s questdes colocadas pela Comissio C, gue se encontram em
anexo {cit Anexo I[.3 do presente relatério e parecer). Na sua auwdicio, a UPMA reconduziu o
essencial da sua intervencao na audigdo & defesa do seu papel acrescido, nos termos da PPL LEO, na
preparacée da efaboragio do QGE e no conirelo de execugdo orcamental.

Na audigio do MSSI ¢ INSS/FRSS, e depois nas suas respostas escritas (cfr Anexo 11.2 do presente
relatério e parecer), apresentadas na véspera do dia de votagio deste relatdrio e parecer, a Vice-
Ministra expressou o seu apo1o 4 PPL, salientando sobreiudo a melhona substancial que o novo
regime introduzird ao definir de forma clara ¢ (ntegrada as regras de enquadramento de todo o
processo orcamental, desde a elaboracdo do orgamento, 4 sua execugdo ¢ prestagio de contas

O MSSI[ e 0 INSS/FRSS prestaram ainda esclarecimentos importantes quanto:
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+ 4 classificagio do INSS como instituto publico no contexto da estrutura adminmsteativo-
financeira proposta na PPL LEQ, que reputam adcquado &s especificidades do regune
financeiro pubiico {cfr. infra ponto IV.1);

» & excecdo na consignacio das contribuices da seguranca social, afetas em 5% a despesas de
administragdo, que reputam necessdrio para custear despesas de gestdo do proprio FRSS,
¢omo 34 acontece hoje (cfr. infra ponto IV.2);

» aos saldos do Or¢camento da Seguranga Social ¢ & sua utilizagdo para evitar ruturas de
iesouraria, como opera¢do reramente contabilistica que em nada reduz o valor final &
transttar para ¢ FRSS (cft. infra ponio [V .2);

» 4 relevagic de pagamentos poablicos wndevidamente realizados, limitados a situagSes
excecionais, de pequenas quantias e por imperativos de boa-fé {cfr., infra ponto [V .8);

e A possibilidade de o INSS contrair empréstimos, que ndo s¢ encontra hoje adequadamente
regulada (cfT infTa pontc [V.8);

¢ & adequagdo da entrada em vigor da LEQ j4 esie ano, aplicando-se ao exercicio orgamental
de 2021 e 20 processo orgamental de 2022, conforme a preparacio que o propric MSSl e os
mstitutos vém realizando {cfr. infra ponto IV.11).

Sempre que estas resposias & contributos enfonmaram especificamente o presente relatdrio e parecer,
tal é expressamente referido, no local préprio.

H. ENQUADRAMENTO LEGAL
i. Inirodugde — do reglme orgamental

A existéncia de um regume juridico enquadrador do Orgamento Geral do Estado (OGE) e da gestdo
financeira pablica tem desde logo previsio constitucional {no artigo 95° n® 2 alinea q), que aliss lhe
outorga reserva absoluta do Parlamento para aprovacgfo), o que atesta a sua importincia. De facto,
tmporta assegurar ndo s6 a previsibilidade e clareza mas também a estabilidade das normas que
regem as finangas piiblicas, que sustentam o financiamento do Estado em todos os seus vetores,
criando-se um quadro uniformizador das leis orcamentais e das regras da sua execucio e da gestio
financeira publica em geral.

E alids uma legislagio que existe, dc uma forma ou de outra consoante as tradices Juridicas e
administrativas, por todo o mundo®. Mesmo quando Timor-Leste possuia ainda uma administragio
transitéria ¢ a cargo da ONU, aquando da preparagdo da reslauracdo da independéncia, logo se sentiu
necessidade de aprovar legislagao enquadradora do orgamento € gestdo financeira, o Regulamento
UNTAET 2001/137, que se manteve em vigor apds a restauragio da independéneia e até 4 sua

® Cfrinfra, pontos IH, 111.5 e 111,11
? UNTAET/REG/2001/13, de 20 de julho de 2001
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substituigio pela Lel 13/2009, de 21 de outubro, a Lei de Orcamento € Gestdo Financeira (LOGFE),
atualmente vigente®,

A LOGF manteve muitas das solugdes e sbordagens do Regulamento UNTAET 2001/13, sobretudo
na simplicidade de procedimentos e na sua grande concentragdo no Estado central, o que s¢ percebe
atenta a ainda relativa simplicidade da administracdo piblica em Timor-Leste 4 época, mas que
entretanto se poderdo considerar desajustadas & realidade governantva e administrativa atual, mais
madura e complexa, um desajuste que a proposta de lel aqui em andlise pretenderd colmatar, ainda
que, como s¢ assinalara, com importaates falhas.

2. Da Proposta de Lei em concreto — alteragies de abordagem em fase da LOGF

Da leitura da Exposigéo de Monvos resuita que a proposla de le1 em aprego opera a sua reforma em
trds grandes vetores fundamentais, mtreduzindo uma nova estrutura adiministrativo-financeira, a
orgamentagio por programas e uma calendarizacdo plurianuat do processo orgataental, consagrando
e desenvolvenda a pritica em grande medida ja seguida nos ltimos anos, ndo sem desafios em face
da lei enquadradora vigente. Vej» n-se, a esse respeito, as consideragtes Juridicas da Comissio (" nos
seus relatdrios relativos as propr stas de let dos OGE para 2020 (3* proposta de OGE2020, PP1 22/V
(3%, depois Lei 10/2020, de 9 d: outubro} e para 2021 (PPL 23/V {3%), depots Lei 14/2020, ¢.2 29
de dezembro), quanto i adequacio, nem sempre facil e direta, das suas solugdes de estrutura
administrativo-financeira e de orgamentagiio por programas em face da entfio (e ainda hoje) vigente
LOGF - propostas gue preparavam ja varias das solugdes que a PPL LEQ agora consagra, sem uma
lei enquadradora que claramente tal suportasse.

a. A nova estrufmra administrativo-financeira ¢ o perimeiro or¢camental

A administraciio publica timorense evoluiu, desde a restauracdo da independéneia, de um Geoverno
pequenc e quase totalmente centralizado para uma administragdo desenvolvida, com necursos
financeiros considerdveis 4 sua disposi¢io, uma desconcentracio assinalivel e um Estado Social
pieneiro dentre as economias em desenvolvimento.

No entanto o quadro juridico administratve-financeiro manteve-se estagnado, com poucas alteragdes
estruturanics desde o Regulamento UNTAET sobre o orgamento ¢ gestio financeira de 2001,
pressupondo uma administragio ndo desconcentrada (nesm, clave estd, descentralizada), cuja agéo se
encontra syjeita a procedimentos de coniroio prévio com forte centralizagfo decisdria mmmstenal
para questdes quotidianas e/ou de menor monta. U enquadramento adequado, sem divida, aos
tempos da administragio transitéria da ONU e aos primeices anos de um Estado recém-independenie,
mas algo dessjuslado 4 administragio timorense de hoje, dotada (porveniura cxcessivamente -

% Como se disse, alterada por duas vezes pela Lel 9/2011, de 17 de agosto, e pela Lei 3/2013, de 11 de
setembro
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recoide-se, como a Comissgo C assinalon jd no passado, que muitos dos institutos desempenham
fung¢Bes que nfio parecem requerer personalidade juridica distinta do Estado € que, na sua maiona,
nédo auferem quaisquer receitas proprias) de entidades que se pretendem auténomas, muitas delas
persanificadas em institutos publicos {administracio indireta, portanto), ¢ uma crescents
desconcentragdo, de que as autoridades € admimsiracdes municipals ¢ a2 Regido Autonoma de Oe-
Cusse Ambeno RAEOA sdo expressio

Note-se em aparte que € dificil a resposta & questdio de classificagio da RAEOA no seio da estrubura
admimstrativa ptiblica de Trmor-Leste:

+ se a falta de supenintendéncia (cfr DL 5/2015) indicia & natureza de administragio {algo)
autdbnoma,

» a falta de eleigdes (cfr. art®s 65° n° 1 e 72° n® | da Constitinigio) e a existéncia de tutela de
mérito (¢fr DL 5/2015) apontam {mais decisivamente) no sentido da administra¢io indireta,
sendo de notar também que o entendimento em Timer & de que a administragio autonoima de
pessoas e terriforio deve ter o seu regime juridico regulado por lei do Parlamento, num
entendimenio restritivo do art® 72° n® 2 da Constituigdo — ora a organizagio da RAEQA consta
de DL (5/20135) e, mais decisivamente, a previsio legal de consagracio do regime da RAEQA
¢ de mero Decreto do Governo (ato regulamentar — ofr art® 13° o° 4 da Lei 3/2014), o que
tipicamente indicia regulagdo da administragdo (nio auténoma) do Estado.

Assim, por enguanto, parece claro que a RAEOA é administragiio indireta {desconcentrada) sui
generis (ndo instituto plblico) — ainda que a Regido tenha a sua propria administragdo indireta
(1institutos piblicos regionais, como o Fundo de Desenvolvimento - FED)

Alias, Timor-Leste assistird em breve a reformas de descentralizacdio, s¢ bem que a PPL LEO nio
antecipa desde ja a regulagio administrativo-financeira da administracio auténoma, quer municipal,
quer regional ou mesmo associativa, A PPL LEO relega tal matéria para o momento futuro em que
se instituam em concreto ¢in Timor-Leste, como se antecipa, avtarquias locais de nivel municipal
(cfr o artigo 23° da PPL LEO} e regional (a recente Lei 4/2021, de 10 de margo, indicia uma autarquia

local de nivel regional para breve, por reforma do estatuto da RAEQA), assim como associagtes
publicas profissionais {cfr PPL. 25/V (3*)).

E certo que a LOGF acolheu desde o inicio a existéncia de uma administracdo com autonomia
financeira, que denominou de “Servigos e Fundos Autdnomos” (SFA), que no entanto conheceu
implementagdo ndo uniforme, ora com personalidade juridica, logo institutos publicos, ora sem
personalidade juridica, como sgjam o proprio Pundo Petrolifere (cfr Lei 92005, de 3 de agosto,
republicada pela Lei 12/2011, de 28 de setembro, sobretudo no seu art® 5° n* 3), o Fundo (Especial
até} de Desenvolvimento de Capital [Tumano {cfr DL 13/2020, de 15 de abril, sobretudo no seu art®
2°), e, mais recentemente, o Fundo COVID-19 — cfr a f.ei 2/2020, de 6 de abril, allerada pelas Lels
52020, de 30 de junho, e 10/2020, de 19 de outubro, € o DL [2/2020, de 14 de abril, alterado pelo
DI. 19/2020, de 27 de maio ¢ pela Lei 10/2020, de 19 de cutubre, sobretudo no seu artigo 2° n® 2).

Proposta de Lei n.2 27/7 [32) - "Enquadramento do Orcamento Geral da Estodo e du gestdo financeira piblicn”
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O regime atual ndo conhece tio-pouco um regime financeiro pablico geral que the confira coeréncia,
¢xistindo mesme entes com autonomia financeira muito forte desde logo quanto as suas receitas,
todas préprias (exemplos marcantes a APORTIL (cfr artigo 27° do DL 372003, de 10 de mar¢o) e a
Autondade Nacional das Comunicagdes (clr. artigo 13° do DL 15/2012, de 28 de margo)), a par de
outros, a maioria, com receitas exclusivamente oriundas de transferéncias do Estado e nio préprias
— 0 que, diga-se, viola a prépria definicio da categoria de Servigo e Fundo Auténomo, pots que o
artigo 2° n° 2 alinea c) LOGFE exige a recolha de, pelo menos, algumas receitas proprias. Vejam-se,
como exemplos marcantes de autonomia muito forte, as normas da LOGF que acomodavam uma
quase separacdo orgamental total dos fundos auiénomos em face do OGE, iratados como entidades
extraorgamentais, alvo de compras e pagamentos pelo Fundo Consolidado — cfr artigos 23° o° 2 e 50°
LLOGF (de resto pouco utilizados no passado mais longinquo ¢ caducos desde ha alguns anos, com a
plena integracio dos SFAs no OGE). Esta, é, alids, um dos claros exemplos de uma incorreta
“transposi¢do™ de nomas do Regulamento UNTALET n° 2001/13 gue afetam & LOGF, pois uma
leitura do referido Regulamento pernmte perceber que essa autonomia foi pensada para a Autoridade
Eancéria e de Pagamentos, atual Banco Central de Timor-Leste e niio para os fundos auténomos.

Por ouire lado, o quadro vigente na LOGF maateve a solugdo do Regulamento UNTAET de
consagrar, 2 p&.. do Fundo Consolidado de Timor-Leste, Fundos Especiais® .xtraidos desse Fundo
Consolidado'®, a fimn de instituir autonomia na gestio de certos recursos 1. face do conjunto da
fungio piblica estatal {mas que nesse Regulamento correspondiam unicamente a valores monctérios
concedidos por organizagdes interuacionais ou governos estrangeiros), do que resultou um
tratamento financewro e contabilistico separado de, mais recentements!!, apenas um Fundo Especial
a nivel central, o de Desenvolvimento de Capital Humano (FDCH)'", e outro a nivel regional, o
Fundo Especial de Desenvolvimento (FED) da RAEOAY. Tal em simultineo com a completa
omiss#o na LOGF do regime admimstrativo-financeiro a atribuir 8 RAEOA ¢ ao sistema da
Seguranga Social, regimes regidos em legislagio proprial* de forma separada, pouco coordenada e,
quanto & RAEQA, lacunosa.

Come a Comussdo C reiteradamente alerta desde hé 34 algum tempo, poderia pensar-se que se impde
a aprovago de um novo quadro juridico que consolide e detalhe o regine administrativo-financeiro
das varias componentes da administragdo timorense de hoje — no entanto, a Comissio C também
recorda que Timor-Leste contheceu um desenvolvimento econdmico assinaldvel sob a égide da

? Conceito que ndo tem acclhimento na tradicdo juridica iuséfona

10 Cfr artigo 212 do Regulamento UNTAET 2001/13 e artigos 322 e 33% LOGF

11 0 Fundo de Infraestruturas, no seu regime orgdnico anterior ao DL 13 /2016, de 18 de maio, também era
um Fundo Especial — cfr. DL8/2011, de 14 de margo

12 Cfr. DL 13/2020, de 15 de abril — ndo houve alias jamais em Timor-Leste um exemple de Fundo Especial de
Parceires de Desenvolvimento e Organizagfes Internacionais, institulde nos termos do artigo 332 LOGF,
que corresponderia efetivamente ao sentide de “fundo espedal” do Regulamento UNTAET.

13 Cfr. DL 1/2015, de 14 de janeiro

1 Cfr. sobretudo Lei 3/2014, de 18 de junho, aiterada pela Lei 3 /2019, de 15 de agosto, e DL 5/ 2015, de 22
de janeiro, quanto a RAEQA e Le1 12 f 2016, de 14 de novembro, quanto aa sistema da Seguranga Social
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LOGF, que poderia vigorar ainda por varios anos, sem que a reforma que ora se propde fosse
necessaria.

A nova estrutura administrativo-financeira proposta na PPL LEQ elimina a figura dos SFA, tal qual
definidos pela LOGF', e dos Fundos Especiais e, por oposigio, do Fundo Consolidado, passando a
existir um Tesouro e trés subsetores, consagrando orgamentos auténomos dentro do Orcamento Geral
do Estado, a par da Administragiio Central {na qual se reconduzem os ex-SFAs), & RAEOAY e ao
sistema da Seguranga Social, 1sentando-os de algumas regras aplicdveis & generalidade dos servigos
e entidades, como veremos em detalhe no ponto IV infra. A PPL LEQ detalha ainda o regime de
autonomua financeira, mator ou menor (atargada ou limitada, nas palavras da proposta), dos servigos
¢ entidades da Adminstragdo Central, terminando a exccssiva centralizacio da gestdo financeira a
nivel ministetial e harmonizando os dispares regunes de autonomia herdados da legislagdo avulsa
passada, a0 mesmo tempo que reforca a unidade de tesouraria.

Quanto ao perimetro orgamental, a proposta adota um critério formal, amplamente utilizado nos
demais paises (0 que permite também a comparabilidade internacional), pensado para a (ainda)
relativa simplicidade admenistrativa timorense. Clarifica-se a exclusio do Orgamento Geral do
Estado (OGE) ndo s6 de entidades piiblicas com a forma de empresa, fundagio (em grande medida
correspondente ao Setor Empresar'al do Estado) ou associacdo, que ja resultava do artigo 2° n® 2
alinea a) da LOGF, mas também a xclusic do OGE de parte do Setor Piblico Administrativo {0
Setor Publico ndo Empresarizal), a saber do Banco Central de Timor-Leste, entidade administrativa
independente com as suas préprias regras de or¢amentacio e prestagdo ¢ contas'’, e do Fundo
Petrolifero de Timor-Leste, um fundo do Estado sem personaiidade juridica, fonte da maioria das
receitas piblicas do Estado mas que, pela sua natureza de fundo soberano, integra tipos e fluxes de
receitas e despesas fundamentalmente diversos de qualquer outro ente piiblico administrativo. Tanto
sem prejuize da apresentagdo a titulo informativo no OGE de informagio relativa a estas duas
entidades, incluindo, como se impde, dos fluxos financeiros entre estas entidades e 0 OGE. E essa
alias a solugdo atual, j& no contexto do OGE 2021 — cfr, artigo 1° n° 5 da Lei 14/2020, d¢ 29 de
dezembro, alterada pela Lei 8 /2021 de 3 de maio.

b. A ergamentagfio por programas e a responsabilizagiio pela execugie

Um segundo grande vetor de reforma ¢ a orgamentagio por programas (das despesas), também ela
jd adotada em Timor-Leste no passado recenie (no OGE de 2021'%), outra tendéncia internacional
cada vez mais difundida ¢ que tern, como repetido Ja pela Comissdo C no passado (inclusive num

13 Cuja eliminacdo foi ja anunciada quando o regimea geral da administracdo direta e indireta do Estado (DL
30/2020, de 29 de julho} os ndo referiu.

'8 Estranhamente, a RAEOA, no seu contributo escrito em Anexa {I11.2} parece contestar a autonomia de
subsetor gque lhe é conferida nos termos da PPL LEQ

17 Cfr. artigos 57¢ a 647 da Lei 5/2011, de 15 de junho

1% Cfr Lei 14/2020, de 29 de dezembro, alterada pela Lei 8 /2021 de 3 de maio
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passado mais remoto, em prol da sua adogia), a virtude de alocar despesa a atividades previstas num
plano anual dos servigos ou entidades.

A LOGFT refere }3 essa posstbilidade'®, de passagem e sem coeréneia ao longo do diploma, ainda
cenirado numa classificagdo orgnica da despesa.

Com a reforma ora proposta, deixa-se defimtivamente de atribuir dinheiro a entidades o qual, ainda
que classificado de forma ecandmica e forgosamente destinado A prossecugdo da missio da entndade
que o recebia, ndo se encontrava, antes da orgamentagdo por programas, juridicamente predestinado
a determinados fins concretos, pensados num todo que o Governo pretende coerente de atuagio
planificada, mas que se duvida senamente possa ser alcangado, Aumenta-se assim ndo sé a
transparéncia da atuagiio publica mas, porventura mais decisivamenie, a eficiéneia e a eficicia da
despesa publica (pressionada pela transparéncia e pela presenca de indicadores precisos) € a
consequente mais facil e densa responsabilizacio dos servigos & entidades pelo nfio cumprimento dos
seus objetivos. Um elemento da reforma hd muito exigido por esta Comissdo mas que agora se lhe
apresenta como uin caminho precipitado e claramente mal preparado pele executivo

A PPL LEO mantém z classificaciio econdmica e orgdnica, e adita ainda a classificagdo funcional,

- em nome da maior quantidade e sobretudo qualidade da infe:magido orgamental apresentada.

De notar que a orgamentaghio por programas n#o abrange, ta: qual prevista na PP, LEQ, as receitas
—sendo possivel, a argamentagiio por programas das receitas tem uma 1dgica diversa, de identificagdo
das receitas que financiam determinado programa, menos difundida (e que de certa forma contradiz
o prncipio de no consignagio previsto na PPL) e que se enfendeu nfo ser adequado adotar em
Timor-Leste — de facto, em Timor-Leste, a principal questio em formo das recertas &, muito
concretamente, a percentagem delas que provem do Fundo Petrolifero e, dentre estas, a percentagem
que ascende para 1a do Rendimento Sustentdvel Estimade do Fundo, ou seja, que depaupera a
riqueza-base do Fundo ano apos ano, ndo se limitando a gastar os rendimentos anuais dos ativos de
origem petrolifera. Quanto s demais receitas, uma sua classificagiio orgnica e econémica (tal qual

propostas — cfr artigo L1° n° 2 da PPL LEQ) bastara para aferir de onde provém e que natureza tém
essas receilas

¢. A nova programacfio financeira plurianual

Ligada & ergamentagéo por programas, uma orgamentagio botiom-up em que os servigos e entidades
planeiam as suas abvidades com base no seu plano anual, a reforma ora proposta clarifica, consolida
¢ expande a praiica de plancar a despesa de forma plurianual numa abordagem fop-down, na qual o
poder central (sob proposta do Ministério das Finangas e decisio do Conselho de Mimstros)
estabelece 0s tetos de despesa gerais e para os varios segmentos orcamentais, com base, decerto, no

13 Cfr. artigos 32 n2s 3 e 4 e 222 n2 3 alinea m) LOGF
B Cfr desde logo os artigos 232, 262 e 272 LOGF —a LOGF refere ainda, de passagem, a classificagio econdmica
das despesas com base de caixa segundo diretrizes do Fvit (cfr artigo 432 n2 1 LOGF)}

Proposta de Lei 02 27/V (32} - “Enquadramento de Orcomente Geral do Estado e da gestdo financeira pﬁh.’ica"_
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programa do Governo mas também, de forma incisiva, na receita que o Estado prevé cobrar.
Pretende-se asgim sobretudo garantir que a tendéncia despeststa da base, que naturalmente ambiciona
um maior nlimero de atividades de prossecugfio das missdes em causa, seja limitada pela realidade

dos meios {limitados) a disposigao de Estado para o financiamento da sua atividade — duvida-se
contudo da eficicia desta abordagem.

Nao se trata, édo pouco aqui, de uma absoluta novidade, pois que, para além do programa do Governo
de exigéncia constitucional?!, elaboram-se 14 hoje planos nacionais de desenvolvimento™ € outros
documentos politices e estratégicos®, nos quais os planas anuais e de médio prazo dos servigos ¢
entidades se devem enquadrar, Alids, a propria LOGF )4 refere hoje, nos seus arigos 3°n’s 2 ¢ 3, a

estratégia orgamental plurianual, sendo que o médio prazo & de trés anos (e nio cinco, como a PPL
LEO agora propde).

E também 4 pratica reiterada a realizac¥o de uma jornada orgamental anual de preparagao do OGE,
para discutir a concrefizagdo por cada ente das principais opgdes em termos de planeamento com
impacto no OGL, procurando fixar desde logo o montante total da despesa de cada ente; o Ministério
das Finangas emite ja também anualmente uma circular de preparaciio do OGE, que contém, para
além de elementos procedimentais, esses limites de despesa. C que, neste aspeto, a PPL LEO faz é
sobretudo clarificar procedimentos, a sua interagdo, os prazos e os atores em czusa, com destaque
para o papel coordenador da Unidade de Planeamento, Monitorizagdo e Avaliagio - UPMA,
extravasando, contudo, em muito a missdo & competéncias deste ente.

Uma grande novidade da PPL. LEO serd, se adotada tal qual proposts, a concretizagio da aprovacio
anual de Leis com as Grandes Opgées do Plana (GOP), previstas desde o inicio na Constituigo mas
gue carecem, at¢ hoje, de concretizagdo ¢ implementagdo - ¢fr artigos 95° n° 3 alinea d) e 115°n° |
alinea d) da Counstitui¢do {note-se que o Regimento do Parlamento Nacional também ji prevé a
figura, mas de proposta e discussdo conjunta com as propostas de OGE — cft artigos 162° a 169° do
Regimento). Duvida-se contudo que seja este o momento adequado a tal reforma

A adog@o de uma Lei com as GOP, no inicio do processe de preparagio do OGE, pretende retirar
quer dos motmentos posteriores de preparago ao nivel do Governo quer da propra discussio do OGE
no Parlamento as questdes fundamentais de grandes opgdes de planeamento, de programacio
plurianual e, de forma muito concreta, a discussio dos limites da despesa total do OGE, que se fixara
de forma vinculativa para o ano seguinte na Le1 GOP*, bem como, em grande medida, a discussio
dos limites da despesa total da Administragiio Central, da RAEOA e da Seguranga Social, ainda que

2 Cfr. sobretudo os artigos 1082 e 1092 da Constituigio

2 Cfr o Plano Estratégico de Desenvolvimento 2011-2030, dispanivel em http://timor-leste.gov.tl/wp-
content/uploads/2012/02/Plano-Estrategico-de-Desenvalvimento PT1.odf

# Veja-se o exemplo, no contexto da pandemia COVID-19, do Plano de Recuperagic Econdmica 2020-2021,

disponivel em http://timor-leste_gov tl/wo-cantent/unlaads/2020/08/PT-
Planc Recuperacac Economica Timor-leste-202811.pdf
24 Cfr, artigo 472 n2 5 da PPLLEQ

Proposta do Lei n.2 27/V {34} - "_Enc;mdmmenro do Orgumento Gerad do Estado e da gestio financeira piblica”
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neste caso fixados de forma indicativa®. E do lado da receita, a fixacdo dos limites de endividamento
e da onpgem das receites, com especial destaque para a recetta petrolifera, ainda que também
indicativos®, aliviara igualmente essa discussio sobretudo em sede de apreciagio do OGE.

Tal pretende ndo s6 uma mais amplamente discutida e refletida planificagdo da agdo governativa num
horizonte anual € de médio prazo (a cinco anos), en sede de discussdo das GOP, come uma
apreciacfio da proposta de OGE mais focada no ano seguinte, na agio governativa de curto prazo e
nos meios adequados 3 sua realizagiio concreta, com a seguranga de uma planificacdo mator ja

assente, Um passo necessario em termos constitucionais mas que se duvida senamente possa dar
frutos.

De notar, por fim, quc a PPL LEO procura assegurar, comn novos prazos estipulados na proposta?’,
que a discussdo da Conta Geral do Estado (CGE) do ano anterior esteja terminada antes da chegada
ao Parlamento do OGE para o ano seguinte, ou sejz, no final de setembro — o que poderd ser
interpretado, também por aqui, come uma clara intengéo de Governe em assegurar uma discussdo
do OGE mais detalhada ¢ in‘ormada®mas que esta Comissdao ndo deixa de considerar como uma
ingeréncia desnecessdria e extemporinea no processo or¢amental.

HIL ENQUADRAMENTO E CONSIDERACOES ECONOMICO-FINANCEIROS

A Lei de Enquadramento do Orgamento Geral do Estado e da gestdio financeira publica é um
nstrumento que visa penmitir as autoridades a obtengo dos seus objetivos de politica or¢amental.
Deve servir para melhorar a gestdo das finangas ptiblicas, designadamente: (a) alcangar a estabilidade
macro orgamental de curto prazo ¢ a sustentabilidade orgamental de médio prazo; (b) permitir uma
melhor alocagdo dos recursos; (¢) melhorar a eficiéneia da despesa; (d) otumizar o wso das
disponibilidades de caixa; ¢ (e} melhorar 2 qualidade da informagéo orgamental apresentada ao
Parlamento e ao piblico.

A Lei de Enquadramento do Orgamento Geral do Estado e da gestiio financeira piblica devera definir
os procedimentos que garantam uma hoa execucio da politica orgamental.

O resultado do processo orgamental depende da presenca de regras claras de formulagio, de execugio
e de reporte do orgamento anual, bem comoe uma definigio clara dos objetivos da politica or¢amental
de médio prazo, elementos definidos neste diploma legisiative tmeco,

A proposta apreseatada, como o proprio Governo refere, introduz alteragdes substanciais em diversos
aspetos. Estas aiteragdcs tornam o processo orcamental mais [ransparente & 1dgico, apesar do

% Cfr. artigo 472 n2 6 da PPL LEC
% Cfr. artipo 472 n® 6 da PPLLEO
¥ Cfr. artigo 1052 da PPLLEC

® Ao que acresce um aumento significativo da quantidade e qualidade da informacgio orgamental
apresentada com a PPL OGE, como veremos infra no ponto iV 4

- Proposta de Lei n2 27/V (3%) - "Enquadramento do Greemento Geral do Estado e da gestdo financeira miblica”
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acréscimo da sua complexidade. A sua boa execugdo depende, assim, da capacitagio téenica dos
recursos humanos ¢ da meihoria dos sistemas de informacio,

Constata-s¢ uma grande diversidade de praticas mundiais relativamente ao papel que a Lei de
Enquadramento do Orgamenta Geral do Estado e da gestdo financeira puiblica desempenha na
determinagio da arquitetura para o sistema orgamental, ou seja, ndio ha uma “lel modeio” Em vez
disso, as caracteristicas institucionais, legais e culturais especificas de cada pais devemn ser
consideradas na elaboracio de uma nova Lei

Parte substancial das orientagdes para a execugio orcamental sio também definidas pela PPL. O
governo deve garantir que a execucdo ¢ feita de forma eficienie, eficaz & transparente. Para o efeito,

deve-lhe ser garantida a liberdade e flexibilidade necessaria na defini¢do dos métodos que lhe
permitam essa boa execucio.

1. Regras Orcamentais

Na PPL apresentada niio constam regras orcamentais numéricas. Somente tem em consideragio o
equilibrio orgamental que no caso do saldo global inclui, como acima descrito, receita derivada de
et préstimos e levantamentos excessivos do Fundo Petrolifera.

Mundialmente existem quatro tipos de regras orcamentais, designadamente, regras sobre o saldo
orgamental, divida piblica, despesa e receita. Se por um lado em 1990 somente 6 paises continham
regras orgamentais, atualmente sio mais de 90 paises, sendo que para paises em desenvolvimento a
regra orgamental mais observada é a da divida piiblica (estabelece um limite médximo a divida piblica
— nommalmente entre 40% e 70%,). Por exemplo, na Indonésia desde 2004 que a divida ptiblica ndo
pode exceder os 60%, enquanto no caso do Pemi a divida piiblica ndc pode exceder os 30%. Néo
existindo nenhuma regra orgamental numeérica, € boa pritica de disciplina orgamental que o uso do
saldo orgamental, a existir, contribua para a sustentabilidade das finangas pablicas. No case da PPL
o saldo or¢amental deve ser utilizado para amartizacio e no pagamento de juros de divida ou para o
financiamento da reserva de contingéncia {n.° 2 do artiga 16.%).

Por outro lado, o artigo 15.° refere que o saldo global do OGE deve ser nulo ou positivo. No entanto,
ndo estd definido nenhom mecanismo de corregio caso o saldo se enconire negativo, nem estipulada

nenhuma data na quel o Governo deverd analisar de forma mais aprofundada a evolugio do salde ao
longe do ano.

2. TYepidade de Tesoureria
Como regra orgamental € introduzida a Unidade de Tesouraria, a qual estd regulamentada pelo artigo

14.° & artigos 75.° a 78.°. Sdo definidas 2 Tesouraria Central do Estado, a Tesouraria da Seguranga
Socital e a Tesouwraria da RAEOA.

Proposina de Lei n.2 274V [32) - "Enquadramento do Greamento Geral do Estado e da gestdo financeira piblica”
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Em regra, a Tesouraria Central do Estade permite una melhor gestio dos dinheiros pibticos,
compatibilizando o momento dos recebimentos com o ate de pagamento. Para que essa gestdo sgja
eficaz torna-se necessério a coordenagdo entre 05 varios departamentos, o Tesouro e a Unidade de
Gestdo de Tesouraria, € contabilizagio correta da despesa e receita de forma a se venificar ura
projegdc credivel dos recebimentos ¢ pagamentos a efetuar no curto-prazo permitindo garantic a
exisiéucia de fundos para fazer face aos compromissos do Estado. A ndo centralizagio da Tesouraria
da RAEOA junto da Tesourana Central do Estado reduz, assim, a eficacia da medida.

Por outro lado, a especificidade da fungio previdencial e de ¢idadania da seguranga soctal, efetuada
através de prestagdes sociais, ¢ 0 Fundo de Reserva da Seguranca Social, que visa a rentabilizagio
dos montantes provenientes dos excedentes das contribuigdes anuais que nio sdo objeto de reparti¢io
imediata, obriga & sepatagio da Tesouraria da Seguranca Social face 4 Tesouraria Central do Estado.
Esta separacdo permiie assim aumentar a eficiéncia no uso dos dinheiros da seguranga social que,
como prevé a Lei no 0.2 do artigo 75°, seguem um regime préprio A autonorma do orgamento da
seguranga social, o principio do autofinanciamento do regime previdenc:al € a especificidade do
respeito pela consignagio da receita no setor da seguranga social, torma necessirio assegurar g
autonomia da tesouraria da s-.guranga social em relagfio & tesouraria central do Estado, no que respeita
em particular ao recebimer ‘o das receitas proprias e consignadas da seguranga social € 20 agamento
direto das prestagdes sociais aos beneficidrios, ao mesmo lempo que s¢ assegura a rentabilizacio de
curto praze dos excedentes, Esta separagio da tesouraria da seguranga social prevista na presente
PPL respeita por isso a filosofia inerente ao sistema de seguranga social, bem como a regra ja
determinada pelo Decreto-Lei n.°47/2016, de 14 de dezembro, que prevé que cabe ao INSS o
desempenho das fungdes de tesouraria Gnica da seguranga social (alinea h) do n.°3 do artigo 5° dos
Estatutos do INSS, aprovados pelo Decreto-Ler n.°47/2018, de 14 de dezembro)

O n.4 do artigo 75° parece querer ir um pouco mais longe. Refere que a Tesourana Central do Estado
visa assegurar a exisiéneia de fundos, bem como deve maximizar o rendimento dos dinheiros
publicos na sua posse, i.¢., 2bre a possibilidade a uma gest3o ativa da Tesouraria. Isto pode implicar
que o objetivo da tesouraria deixa de ser exclusivamente assegurar o cumprimenlo atempado dos
compromissos, mas também a obtengiio de um nivel de liquidez pré-definido, i.e., garantir uma
almofada de disponibilidades de caixa face a possiveis despesas nio previstas ou antecipadas.
Adicionalmente, tem outros tmpactos positives com a estabilizagio da circulagio de moeda na
economia € o desenvolvimento do mercado de capitals caso haja nteresse por parte do Governo

Ndo sendo objeto da presente PPL, a operacionalizagdo da unidade de tesouraria determina a eficicia
da medida. Uma boa gestdo de tesourana compreende a consolidagiio de todas as contas bancérias
do governo em uma conta principal, sem obstaculizar a existéncia de subcontas e contas de base-zero
ou saldo zero, a capacidade de fazer proje¢tes de entradas ¢ saidas de caixa de curto prazo, o
compartilhamento oportuno de informagdes entre o Ministério das Finangas e os resiantes
Ministérios ¢ departamentos. Qutro pré-requisilo pressupde infraestruturas adequadas, incluindo

_Pmpastu da Lei n® 27/V {37} - “Enquodrumento do Orgamento Geral do Estade e da gestdo financeira ptib!f'ca"_
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processamento de transagBes ou sistemas de pagamento que permitam que as transagles sejam
processadas e registadas de forma confidvel, precisa e opartuna.

De salientar gue aquando do desenvolvimento do mercado de capitais de Timor-Leste, a coordenagio

entre a gestao de tesouraria ¢ gestdo de divida devera ser tida em consideracsic numa gestilo ativa de
tesouraria eficiente.

3. Divida Pablica

No ambito da [Mwda Pablica, nada obsta 4 exigéncia de um indicador mais abrangente do
endividamento que ndo a divida piblica do Setor Publico Administrativo.

Na realidade, as dividas das entidades publicas fora do perimetro do OGE sdo em uttima analise da
responsabilidade do Estado pondo em causa a sustentabilidade das finangas plblicas. 86 com o
conhecimento de todas as responsabilidades do Estado se poderdio definir Limites congiderado como
sustentaveis para o nivel da divida publica do Setor Piblico Admimstrative.

Na andlise de sustentabilidade de divida plblica deve ser consideradoe a situagdo do endividamento
global do conjunto do Setor Pablico, tal como definida na Conta Geral do Estado, € nde somente a
divida piblica do Setor Pliblico Administrativo.

4, Pregramacgiio Orczmental Plurianual

Pracesso Orgcamental

[ o it ons do She i)

opgdes de planeamento I

pogramacia orcamental piurianual |

| projectes macroecondmicas ‘
(T e e i S|
| despesa por titulo orgamental |
l - |
[ T aieads e e 46|
S e T |

ﬂl —
Proposta de Lei n.2 27/V {3%) - *Enquadramanto do Orpamenta Geral do Estada e da gestdo financere piblica” ;@/
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Em Timor-Leste a nova PPL visa aprofundar a programagio orgamental plurianual. Na pratica existe
um debate anual pré-orgamento em maio {Lei das Grandes Opedes do Plano} no qual as prioridades
de despesa do governc ¢ o plancamento econdmico & discutido. Af sfio aprovados os grandes
agregados das receitas e de despesas por subsetores.

Um quadro orgamental de médio-prazo € um instrumento que visa garantir a sustentabilidade das
finangas piiblicas no sentido em que para o completar torna-se necessario uma previsiio do cenario
macroecondmico ¢ ¢ plancamento dos pnincipais gastos pilblicos ao longo dos préximos anos

Na Lei das Grandes Opgdes do Plano sio identificadas as grandes opgdes de planeamento econémico
¢ apresentades as projecdes macroecondmicas com base nas quais € efetuada a programacio
or¢amental plurianual — a apresenlar no mesme documento.

E importanic distinguir entre a programagéo or¢amental plurianual proposta na PPL (MTFF -
Medium Term fiscal framework) e a programagio plurienual de despesas Medium Term Expenditure
Framewor.” (MTEF).

A programacdo orgamental plurianual estabelece o quadro macro orgamental, as projegdes da receita
do Setor Publico Administrativo, o limite da despesa total do Setor Pablico Administrativo, os limites
de despesa nos vérios subsetores (Administragio Cenfral, Seguran¢a Social e RAEOA) e o limite da
divida pdblica para o ano orgamental seguinte e para os anos subsequentes.

A programacac plurnianual de despesas {MTEF) estabelece os limites de despesa financiada por
receifas gerais para o conjunto da Administragiio Central por programas orgamentais, efou por
classificacio orgénica e/ou por classificacdo funcional.

A preocupagio da programagio orgamental plunianual proposta nesta PPL tende a ser, sobretudo, a
de estabilizagdo macroccondmica ao limitar o total de despesas, receilas e divida publica de forma a
garantir a sustentabihdade das finangas publicas. Para tal tem de:

a. Analisar a evolugdo da despesa futura sem a intredugao de novas politicas:

b. Awvaliar o impacto das medidas de polibca previstas a efetuar no futuro;

¢. Avaliar a necessidade de medidas de politica adicionais de forma a garantir a sustentabilidade

das finangas piblicas

Nesse sentido, os valores para os anos futuros s@o indicativos, sendo uma bage para a tomada de
decistcs corretivas de forma a garantir a sustentabilidade das finangas piblicas. Nesta PPL, desvios
anuais significativos carecem de justificagio. A sua justificagiio, a ser efetuada, criaria maiores
mcentivos politicos a um processo de prajegio credivel na programagio orgamental plurianual.

Propusts de Lein® 27/V (3%} - "Enquadramente do Orgamerto Geral de Estado e da gestdo financeira pﬁb!fcaT
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Existem grandes desafios na impiementagdo da programagio orgzmental plurianual. Ao nivel da
receita, Timor-Leste, tem vindo a depender fortemente do funde petrolifero. Dessa forma o prego do
petrdleo, bem come a rendibilidade futura dos auvos sdo varidvers fulcrais na previsio da receita
futura, e, pelo principio da estabilidade orgamental, da despesa publica a médio-prazo. Torna-sc,
assim, necessrio considerar hipdteses prudentes relativamente a estas vandvels

Por outro lado, a programagio plurianual de despesas (MTEF) vai mais longe, visa ndo s6 garantir a
sustentabilidade das finangas publicas, mas também compatibilizar as prioridades de politica
econdmica com politica orgamental, L.e, identifica nfio somente o “quanto™, mas também o tipo de
despesas piblicas visando uma alocagio eficicnte dos recursos publicos. Paises como Portugal e
Franga elaboram esla programagio por classificagdo funcional, sendo que a Ausirslia vai ainda a um

nivel mais detalhado determinando para os proximos anos a despesa prevista para cada um dos
programas orcamentals.

A programagdo plurianual de despesas (MTEF)implica a existéncia de uma grande capacidade
técnica por parte de cada Ministério, pelo que se justifica gue ndo seja uma prioridade nesta PPL.,

§. Joraada Creamental

Apds & aprovagdo da Lei das Grandes Opgdes do Plano, o executivo, no dia 10 de junho, aprova a
dotagdo anual para cada titulo orgamental.

Nestas jornadas orgarientais, da competéncia do governo, imeia-se o proximo passo da metodologia
top — down, ou seja, concretizar e compatibilizar em termos orgamenta:s o plancamento de médio
prazo por classificagido orginica, i.e., por ministério. G facto de se querer aprofundar a metodologia
orcamental top — down e integrar esta no ciclo orgamental, garantindo uma sinergia eficaz enire os
planas setoriais € os programas, justifica que as jornadas orgamentats estejam incluidas na PPL

6. Orcamentacdo por programas ¢ Orcamentacfio ovientada para resultados

Esta PPL aprofunda a orgamentacdo por pragramas. O orgamento por programas fornece mais e
melhor informacdo sobre o destino dos dinheiros piblicos ¢, desse modo, facilita a prionizacdo dos
gastos publicos

No caso especifico desta PPL, segundo o n.3 do arligo 10.° e artigo 46.°, a orgameniagio por
programas ¢ ornientada para resultados, 1.e., baseada no desempenho. A orgamentagdo orientada para
resultados visa melhorar a economia, eficiéncia e eficAcia da despesa publica, vinculdandn o
financiamento e os recursos aos resultados, fazendo uso sistematico de informagdes de desempenho.

Propasta de Lei n2 27/V (22) - “Enquadromento do Greamenio Geral do Estado ¢ do gestdao financeira piilica™
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A ideia central & a monutorizagie do desempenho do programa orgamental e os seus resultados e usar
essas informacgdes para a tomadas de decisdes orgamentais. Os indicadores de avaliagio de
desempenho e a sua aferi¢do responsabiliza os Governos pela implemnentagdo da politica orgamental.
A orgamentacfo por programas ajusta-se naturalmente a uma estrutura orgamental de médio prazo e
plurianual, embora o iiltimo ndo seja um pré-requisito para o primeiro. Uma boa forma de melhorar
a forrulagio de medidas politicas é usar 20 mdxmmo as imformagbes de desempenho e
correspondentes implicagdes na andlise do custo — beneficto.

Nesse senhdo, a (rejconsideragio das prioridades de gastas e do desempenhoe do programa deverd
ser formalmente integrada ao processo orgamental. Adicionalmente, deve estar previsto um processo
de revisio de despesa, um processo sistemético para examinar todas as novas iniciativas propostas e
garantir que as subimissdes de nova despesa tenham comespond@nceia em informacdes sobre a cficacia
e eficiéncia da mmesma. Este processo esta regulado pelo artigo 46.°

Neste dmbito, a estratégia orgamental apresentada na PPL assenta nas necessidades das entidades ¢
servigos, através da criagio de programas provenientes destas entidades (método bottom-up). Neste
contexto torna-se necessirio integrar os programas das entidades/servicos nos objetivos de
planeamento pré-definidas ex-ante através do método top-down referido anteriormente

Torna-se necessdrio criar uma unidade que garanta este processo de coordenagio, que nesta PPL, é
definida comeo a UPMA em coordenagdo com Ministério das Financas

7. Submissfio da proposta anual do OGE

Relativamente & proposta de Lei do Orgamento Geral do Estado, considerando que hé uma evolugio
ro nivel da abrangéncia, transparéncia ¢ sumplificagio com a apresentagio do Relaidrio,

desenvolvimentos orcamentals e elementos informativos, algumas apreciagbes devem ser
mencionadas, nomeadamente:

- O cendrio macroecondmico projetade deve ser transparente ¢ prudente.

Deve ser indicada a previsdo com e sem novas politicas (no-policy change ¢ policy ¢change scenano),
pois 86 assim o Parlamento Nacional tem a verdadeira nogio do impacio das medidas de politica
econdmica, algo que nio € contemplado nesta PPL. A credibilizagdo do OGE passa pela qualidade
das projecdes econémicas. Devem assim ser ndo s6 divulgadas, mas também justificadas indicando

a respetiva metodologia, algo que ndo tem vindo a ser feito ¢ que também ndo ¢std contemplado na
PPIL.

Pmpoa de Lei . 27,117[‘3'!_] - “Enguadramento do Or-ymnento {eral do Extado e da gestdo financeine ptibhm"_
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- A anlise e mitigagdo de rscos orcamentais deve ser referenciada e acomodada na PPL dada a sua
importincia para a sustentabilidade das inangas pablicas

Os niscos orgamentais podem ser enddgenos (internos) ou exdgenos (externos), e, ter uma incidéncia
regular ou discreta com maior ou menor probabilidade de se vir a realizar. Estes dizem respeito a
riscos ecandmicos, riscos especificos ao pais e riscos estruturais. Quanto a riscos econdémicos, deve
ser considerada a sensibilidade das projegdes orgamentais e da divida piblica a alteragdes
macroecondmicas, bem como analisar cendrios orgamentais altemativos e efetuar uma avaliacio da
sustentabilidade da divida.

Relativamente a riscos contingenies, devem ser analisados os riscos associados a garantias
governarnentais ¢ outros passivos contingentes, bem como analisar as obrigagdes contingentes

implicitas, i.e., as empresas estatais, o setor financeiro e os fundos fora do perimetro orgamental e
ativos.

) Manual de Transparéncia Fiscal do FMI sugere que a divulgag@o dos riscos orgamentais pode ser
rcunida de forma Gtil em uma tnica declaracdo de risco orgamental, apresentada com o orgamento.
Como exemple iemos a Indonésia e Filipinas. O tipo de riscos orgamentais a analisar deve estar
definido de fo ma clara na PPL.

Outro elemento unportinte € a divulgagido das svas obrigagdes financeiras no dmbito de projetos de
investimento plurianuais.

8. Prorrogagio da vigéncia da proposta apual do OGE

A LEQ especilica a regra & ser aplicada no caso de o orgamento ndo ser aprovado. E considerado
nesta PPL a utilizagio do regime cduodecimal, No entanto, podem ser definidas regras que estimulem
a articulagio entre o Governo e 0 Parlamento Nacional para a apresentagio e aprovagio do OGE.
Designadamente, alguns paises limitam a durag@o do regime duodecimal a um determinado periodo
- 4 meses por exemplo. Por forna a garantir que a ndo aprovagdo nfo ponha em causa ©
desenvolvimento socioscondmico de Timor-Leste & proposte na PPL que a prorrogagio da vigéncia
da let implica a execugfio nesse ano de um OGE similar ao aprovado no ano antenor, incluindo todas
as dotagoes de despesa e receitas, incluindo a transferéncia do Fundo Petrolifero.

Outra novidade ¢ a possibilidade de substituir a transferdneia do Fundo Petrolifero pela contragio de
empréstimos. Esta alteracio tem em consideragdo a possibilidade de desenvolvimento do mercado
de capitais de Timor-Leste, algo que podera acontecer ainda esie ano. Refira-se que, tendo Timor-
Leste um fundo petrolifero e como moeda circulagio o dblar americano, € possivel a emussdo de
divida piblica de Timor-Leste em ddlares e garantida pelo Fundo Petrolifero. Isto ird permitir a
realizag@io de empréstimos com um relativo baixo custo associado, 1.¢., baixa taxa de juro, enquanto
sc garante a suslentabilidade do Fundo Petrolifero.

Proposta de Lei n.® 27/V (3%) - "Enguadramentn do Orgamenta Geral do Estade e du gestio financeira pdblica™

25



PARLAMENTO
NACIONAL

Tepwbiic Dhemaceiviea 42 TiocTaare

COMISSAO DE FINANGAS PUBLICAS

9. Execugdodo U:GE

Boas préticas de controlo de execugdo de despesa indicam que o processo de execucio de despesa
deve ser, em circunstdncias nonmais, dividido em trés momentos:
1. Intengdo de gastar (autorizagdo de despesa, cabimento);
1.  Assungdo de responsabilidades {assuncido de compromisso e lHquidagdo da despesa);
. Apuramento de encargos (ordem de pagamento e realizagéo de pagamento)

Para além de regras claras de execugdo de despesa, 0 seu controlo interno é uma pega chave na
garantia de uma politica orgamental eficaz e execugéo orgamental de qualidade {artigo 63.° a artigo
66.%). Torna-se necessaria uma melhona do sistema de informagéo integrado de gestio orgamental,
A permanéncia de um sistema incompleto como o free-balance ndo € compativel com as boas
praticas proposias na PPL de controle de despesa. Esse controlo garante: (1) a regponsabilidade
orgamental das entidades; (i) que todos os passos de execucio de despesa sdo efetuady's; (iif) quo a
despesa esteja deniro dos limites definidos, &, (1) mimmiza a acumulacgéio de pagamentos em atraso.

No caso especifico desta PPL, vai ser pussivel efetuar a autorizagdo de despesa sem cabimento, sendo
¢sic somente necessario na assungdo de compromisso. Tal pode ser justificado com a existéncia de
processos de aprovisionamento demorados em Timor-Leste, o que pode conduzir a que parte da
dotagiio orgamenta! esteja cabimentada semm que haja lugar a liqudacio de despesa durante
demasiado tempo, inibindo a emergéncia de outros projetos.

No entanto, tal sitnagfo ird diminuir o controle da despesa por parte do Ministério das Financas, A
solug@o final deve passar por uma meiheria do plancamente de despesa, para o qual contribui a

orgamentagdo por programas, ¢ por uma melhoria do sistema de aprovisioramento e do sen
enquadramento legal.

Sendo Timor-Leste abalado ocasionaimente por desastres naturais, cujas consequéncias sio
imprevisivels — impacto na drea da satde, infracstruturas, habita¢io, necessidades basicas, etc. — é
recomendéivel que a Dotago Geral do Estado tenha disponibilidades -buffer- para este fim. Esta
dotagédo poderia estar dependente da declaragiio de Sitvaggio de Calamidade. Um. exemplo € o que
sucede na Indoundsia. Adicionalmente, a exposigdo orgamental a desasires naturais e cULTos riscos
ambientais importantes deve ser analisada e divulgada.

10. Reporte ¢ Controlo

Segundo a OCDE e o FMI, seis semanas apds o final do primeiro semestre, deve ser realizada uma
atualizagdo abrangente sobre a implementagio do orgamento. Este relatorio deve indicar o impacto
no OGE das alteragfes nas previsGes macroecondmicas subjacentes ao OGE, quaisquer decisdes

Proposta de Lel n.? 27/ {3%) - "Enguadramenta do Orgamento Gerel de Estado ¢ da gestda financera piibiice”
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politicas recentes relacionadas ao OGE ¢ quarsguer outras circunstinciag com impacto, O relatério
deve inelur projegoes atualizadas para o ano fiscal em causa e para os dots anos fiscals seguintes

Estd previsio na PPL a apresentagiio de relatérios de execugdo mensais e a apresentagdo de uma
Conta Geral do Estado (CGE). O formato deve ser 1déntico ao da proposta do OGE. Os ajustamentos
efetuados durante o ano devem ser indicados. Informagées comparativas sobre receitas e despesas
do ano anterior também devem ser fornecidas.

Adicionalmente, parz que a execugio da orcamentagio por programas orientada para resultados seja
devidamente supervisionada e avaliada pelo Parlamento Nacional torna-se necesséario que a Conta
Geral do Estado nclua a descrigio e identifica¢io dos resultados obtidos pela implementagio dos
varios programas, algo que nia estd previsto ser incluido na CGE segundo a PPL.

Para aiém da Camara de Contas e Parlamento Nacional de Timor-Leste, & incorporado no processo
de supervisdo das finangas piblicas a sociedade civil (artigo 56.°). Para além disso, é também
incorporade no processo orgamental (n.2 do artigo 45.%), sendo que ndo é clare como irf ser efetuada
essa consulta. E de salientar que indicadores internacionais como PEFA e Open Budget Survey, entre

autros, consideram fundamental a intervengfio da sociedade civil no processo orcamental para o bom
funcionamento das financas piblicas

No entanto, nfio se considera a possibilidade de introdugio de instituicdes fiscats independentes. As
instituicdes fiscais independentes avaliam as politicas, planos, regras e desempenho orcamentais de
um governo em relagio aos objetivos macroecondmicos e orgamentais. As instituicdes fiscais
independentes avaliam 2 sustentabilidade de longo prazo das finangas piblicas e a estabilidade
macroeconomica de curto a médio prazo, além de outros objetivos oficiais, Le., tdm objetivos
bastante distintos do papel de guditor externo dado & Cimara de Contas

Porventura, a PPL nfio considera as instituigdes fiscais independentes por estarem conotadas com

pafses desenvolvidos, mas isso nao € de todo verdade. Exemplos sdo os casos do Quénia, Chile e
Peru.

Uma avalia¢dc das projegdies econdmicas e orgamentais [eila por nstituicoes fiscais independentes
contribui para um aumento da credibilidade do governo ¢ do Pais. Para uma fitlura abertura de Timor-
Leste aos mercados de capitais a credibilidade or¢amental e a transparéncia sio elementos essenciais.

11. Contabilldade de acréscime

No artigo 114.°, a PPL pretende introduzir a contabilidade de acréscuno. O primeiro passo, como
indicado € o da apresentagdo de un relatério sobre a eventual transagiio.

Preposta de Lei n2 27/V (3%} - “Enquadramento do On.;:amcnto Geral do Sstade & da gestdo financeira pGhlica™
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Refira-se, no entanto, que a sua implementa¢do necessiia de uma forte capacidade téenica ¢ de
Instrumentos Gue ainda nio existem. A implementagio, segundo a experiéncia de outros paises, tende
a demorar cinca ou mais anos, pelo que ndo ¢ de esperar uma alteragdo contabilistica no curto-praze.

IV. CONSIDERACOES JURIDICAS
1. Estrulra 2 férmaia dispositiva 2m geral

A proposta de le1, para além de uma exposigio de motivos e de um preAmbule enquadradores, €
composta por {16 artigos, distribuidos por 9 titulos™.

O objeto da PPL LEQ, descrito nio seu artigo 1°, €, naturalmente, o enquadramento do Orgamento
Geral do Estado {OGE) ¢ de Conta Geral do Estado (CGE), dos orgamentos ¢ contas que 0s integram,
incluindo a execugiio orcamentat, o regime financeiro dos servigos ¢ entidades do Setor Piblico
Administrativo ¢ os regimes de controla e responsabilidade orcamental.

0O ambiio de aplicagio da proposta, descrito no seu artigo 2°, radica desde loge na nova estrutura
administrativo-financeira a que se aludiu ja supra, abandonando por um lado a separagic, na
Administragio Centrzi, entre Fundo Consolidado e Fundos Especiais, e adotando, por oufre, uma
estruturagdo radicada no conceito formal de Seter Piblico Administrativo, excluing», como fazia a
LOGF?, as entidades piiblicas que adotam formas tipicas de orgamzagio de natureza privada como
sejam as empresas publicas’! e fundagdes publicas®, que representam em grande medida o Setor
Empresarial do Estado (SEE®), e ainda, como veremos, as associagdes phiblicas. Separa aquele Setor
Pablico Administrativo em trés subsetores de acordo com a evolugio administrativa mais recente: a
par da Administragdio Central {com a exclusio, explicou-se ja, do Banco Central e do Fundo
Petrolifero™, e o abandono definitivo da confusa figura dos “Servicos e Fundos Auténomos™), a
Regiio Administrativa de Oe-Cusse Ambeno — RAEOA e a Seguranca Social, dotados de
orgamentos auténomos {se bem que integrados no concelto mator de OGE) — estes dois subsetores

2 Cfr, para um elenco e breve descricdo do contedde dispesitivo, a Nota Técnica 44/2020/DIPLEN, no seu
ponto “2 Estrutura”

% Cir artigo 182 da PPL LEQ e artR 2¢ n2 2 alinea a) LOGF

31 Rpgidas atualmente pelo DL 1472003, de 24 de setembro

2 N3o existemn, por enquanto, em Timor-Leste, fundacéies pibllicas enquanto tal, de cariz empresarial, ou
seja, que fornecam bens e servicos no mercado. Note-se gue as entidades de tipa fundacional
{patrimdnios autanomos personalizadoes) sem pgestio empresarial sio, em Timor-Leste, fundos
personalizados coma institutos pablicos [administragdo central indiretal.

3% Apesar de o SEE ser em Timor-Leste reconduzido, na pratica, a empresas pdblicas , esta previsto um regime
para todo o setor empresarial do Estado que inclua nio sé as emprasas piiblicas mas também as demais
entidades pablicas de cariz emprasarial {fundagbes pablicas ou mesmo, em teoria, associagdes publicas
cam natureza empresarial} — cfr artigo 422 do DL 30/2020, de 29 de julho {o atual regime das empresas
pihlicas, DL 14/2003, de 24 de setembra, nfic reguia entes poblicos de cariz empresarial que ndo sejam
empresas plblicas)

¥ Cfr supra ponto |1.2.a) e artigos 249 e 252 da PPL LEO

Proposta de Lei n.2 27/V [32) - "Enquadrements do Orgamento Geral do Estado e da gesido ﬁrwncei-m ptibf:ca‘_
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com faculdades orcamentais, financeiras e contabilisticas especificas, que s¢ pretendem adeguadas &
sua especificidade de administracio regional ¢ adminisiragd@io de bem-estar social, respetivamente. A
LOGF, disse-se ja, ignora quer a RAEQA quer a Seguranca Social.

A PPL LEO*, como a LOGFY, exclui também do seu dmbito as associagdes piblicas (a proposta
exclui-as mesme do conceito de Scior Pitblico Administrativo, claro estd apenas nos termos e para
os efeitos da LEQ), excluindo também as que possam, no futuro, pertencer & administragio
auténoma’. Quanto i administracio auténoma de pessoas e territério, as autarquias locas®,
enquanto & LOGF determina a aplicagiio genérica das suas disposi¢es para logo anunciar um regime
especifico para o seu financiamento®, a PPL LEO opta por uma maior ¢lateza dispositiva, remetendo
em bloco o seu regime orgamental para a lei que implemente os municipios enquanto poder focal
(municipal), a0 mesmo tempo que os integra, n3o sem confus@o, no Setor Piblico Administrativo
para efeitos desta proposta de lei*! - isso mesrmo, alids, salienta o Ministério da Administragéo Estatal
no seu contributo escrito (cfr Anexo HL.3 do presente relatdrio e parecer). Diga-se, alids, que apesar
dc a PPL LEO ndo o referir, essa deverd ser também, em coeréncia, a solugiio de regulacio do regime
orcamental da RAEOA, se 2 quando csta pessoa coletiva piiblica evoluir decisivaments para a
categona de administragdo auténoma, com eleigdes de poder local {nesse caso regional)*™2,

Note-se que a estruturagdo adminisirativo-'inanceira ndo coincide com a estrufura administrativa de
base®, nos termos da qual as entidades da Sc guranga Sacial (o [nstituto Nacional da Seguranga Social
INSS ¢ o Fundo de Reserva da Seguranga Social FRSS) e mesmo da RAEOA pertencem 2

¥ Apesar de referir autarquias locais no seu artigo 22 n® 3 LOGF, uma categoria na qual a RAEDA ndo parece
caber, come discorremos hrevemente supra, no ponto [1.2.5

% Cfrartigo 182 n? 1 da PPL LED, de onde se retira a excluso das empresas, fundagdes e associagbes do Setor
Publico Administrativo, para efeitos deste diploma

3 Cfr art? 2¢ n? 2 alinea a) LOGF

*% Foi }4 admitida no Parlamento a PPL 25/V (32), relativa a Assoclacbes Piiblicas Profissionais, que refere essas
associaghes piblicas, na exposicio de motivos e no predmbulo, como pertencentes 3 administragdo
autonoma - em derrogacSo, como lei especial posterior, do artigo 422 n? 1 alinea c) do DL 30/2020, que
as reconduzia & administragdo indireta, Da PPL 26/V (32), relativa & criagio da Ordem dos Advogados e
aprovagdo dos seus estaiutos, constam também referneias 3 pertenca da Ordem & administragio
auténoma.

# O artigo 42¢ n2 1 alinea c} do DL 30/2020, que pode & primeira vista pensar-se reconduzir as autarguias
locais & administragdo indireta, tem de ser interpretado corvetivamente em face desde logo das artgos
652 n? 1 e 722 da Constituicdo que claramente recondur o poder local {seja ele municipal ou regional) 3

figura da administragio auténoma, desde logo pela exigéneia de eleigio dos seus érgdos pela populagio
em causa

0 No seu artigo 22 n2 3

1 Cfr artigo 192 alinea d) e artigo 232 PPL LEO

# 0 artigo 32 alinea g] da Lei de Autorizagdo 4/2021, de 10 de margo, relativa 3s bases da administracio
plblica, parece anunciar esse passo para breve.

2 Neste sentido, resposta do Ministério das Financas {pergunta n.2 6) constante do Anexo Il

_Pmpasl:a de Lei n.# 27/V (3] - "Enquadramento do Orgamento Geral do Estade e da gestdo financeira piablica”
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administracdo central indireta’ **. Essa discrepéincia levanta sérios problemas, sobretude no
ordenamenta juridico timorense ande o regime geral da estrutura administrativa, constante do DL
30/2020, de 29 de julho, apesar de recente, ignora a reforma de enquadramento orgamental ¢ gestio

financeira ptiblica que ao tempo da sua aprovagao ja s¢ preparava. Vejam-se, como excinplos maiores
de contradigdo:

+ 4 inclusio no conceito de administragdo indireta, por forca do attigo 10° n® 2 do DL

30/2020, de praticamente todos {(se ndo todos) os entes sem personalidade juridica que a
PPL LEQ apelida (e bem) de administracdo direta;

+ @ descrigiio da autonomia financeira feita nos artigos 12° e 57° a 62° do DL 30/2020, que
radica ainda, na pratica, na abordagem da LOGF,

Se a tanto somarmos a discrepéncia de muita da legislagdo orgnica em vigor, redigida sob a égide
do Regulamento UNTAET 2001/13 ou da LOGF, com. 0s ora propostos regime geral financeiro
{desde logo guanto & erradicacio de fundos especiais®®, ap contedido da autonomia financeira® e &
naturcza, como peral ou propria, das receitas*® #) e .egime de realizacdo da despesa®® 3!, importara,
estamos em crer, expressar clacamente a prevaléncia que uma lel de enquadramento sempre tem sobre
a de-aais legislagdo que reja matéria do sen objeto e sob o seu imbito. E nio se diga que tal €
pretnder conferir valor reforgado 4 LEQ, algo que 6 2 Constituicé » pode fazer (e at€ agora ndo fez)
como 0 Tribunal de Recurso j4 esclarecen 4 saciedade (veja-se, por todos, o mais recente Acordio
0I/CONST/2021/TR, relativo 4 LOGF na sua relacio com a Lei do OGE) ; a prevaléncia de uma el
de enquadramento consubstancia-se nio numa estratificagio supra-legal (e infra-constitucional), ou

sgja, nio num predominio da LEO sobre as demais leis ordinarias, ainda que sweita 4 Constituigio,
mas no poder de;

» revopar toda a legislagio pretérita em contrario, mesmo que especial - afastando assim a
regra de interpretagio juridica: “lei especial, ainda que anterior, derroga lei geral, mesmo
que posterior”,

+ conformar, em nome da coeréncia sistematica, a legistagdo futura, quer a nivel politico-
legislative no momento de discusso legmslativa quer a nivel exegético no momento de

# A isso mesmo faz alus3o a PPL LEQ, nos seus artigos 21?2 g, menos expressamente, 228,

%5 0 M55| € o INSS/FRSS esclareceram a espeacificidade da esteutura administrative-financeira na sua audigao
= cfr também Anexo 11,2

* Conforme referidos supra, o FDCH {DL 13/2020) e o FED-RAEOA {DL 1/2015) s¥o fundos especiais

# Cfr, artigos 262 a 302 PPLLED

® Cfr. artigos 712 e 722 PPLLEO

3 Falaremos infra, no ponto IV.B, dos exemplos maiores da APORTIL e da Autoridade Nacional das
Comunicagdes.

50 Cfr. artigos 792 a 882 PPLLEQ

St atenda-se, a titulo de exemplc impresswo, ao artige 1062 n? 2 do DL 3/2016, de 16 de margo, alterado &
republicado pelo DL 54/2020, de 28 de outubro, relativo aos servigos municipais de finangas

Froposi de Lei n? 27/ (3%} - "Enquodramento do Gregimente Gerat do Estado e do ,gest?"o financelra pi bitca”
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interpretacdo de lel posterior, que serd sempre feita 4 luz e, na medida do possivel, em
conformidade com a letra e o espirito da lei enquadradora.

Tanto sempre, claro esid, sem prejuizo de lei postenor afastar, expressamente, a aplicagiio da LEO
em determinade aspeto ou mesmo a alterar, no todo ou em parte. E lambém sem prejuizo de
defendermos infra, no ponto 1V.11, a alteragio, desde ji, de alguns regimes juridicos vigentes de
tuportinca assinaldvel e que colidem, frontalmente, com o disposta na PPL LEQ; como, alis,
defendermos a inclusdo de uma norma especial de revogacde, que determine a derrogagio de
quaisquer normas especiais (confrarias & LEQ) vigentes a esta data - afastando assim, duplamente e
ora expressamente, a regra de interpretagao juridica: “lei especial, ainda que anterior, derroga lei
geral, mesmo que posterior”.

2. Dwos principics

-~ A PPL LE?) consagra os principios orgamentais que, em grande medida. j4 constavam da LOGF;
com poucas alteragles (em mais um exemplo da inutilidade, a0 menos parcial, desta proposta de lei):

*
L]

-
wr

A unidade ¢ universalidade do OGE, desde logo uma exigéncia do artigo 145° 1° 2 da
Constituigio, ganha uma referéncia expressa a impossibilidade de cobrar receita e realizar
despesa néo prevista ou inscrita — oft artigos 3° PPL LEO ¢ 4° LOGF;

A anualidade e plurianualidade, uma expressiio da vertente programética do OGE, acolhe
0s novos ciclos de plancamento a cinco anos (e j& nio trés), e refere, agora na let, o periodo

complementar de execugao™ orgamental pds-31 de dezembro — cfr artigos 4° PPL LEQ e 3°
e 52°n° { LOGF;

A estabilidade e sustentabilidade orgamentais, referida para a sepuranca social logo no
artigo 4° da PPL LEQ, evolui em [ace do principio do equilibrio centrade na contabilidade
de caixa, para a sustentabilidade em financiar os compromissos, assumidos ¢ a assumir, j4
a pensar numa contabilidade de acréscimo™, ainda que se mantenha o coneeito formal de
equilibrio, ou seja, sem consideragdo pela particularidade de receita que cria, ela propra,
encargos para o futro™ — ¢fr artigos 5° PPL LEO ¢ 8° LOGF;

A relativa novidade, no artigo 6° PPL LEO, dos principios da economia, eficiéncia e
eficacia, ou seja, a tilizagio do minimo de recursos para o melhor resultado, que, apesar

* Que antes resultava jé de regulamentos de execugiio orcamental
*! Atenda-se A transigSo para uma centabilidade assente em compromissos programada pelo artigo 1142 PPL

LEO

* Empréstimos, claro esti, mas também, em particular em Timor-Leste, o uso de receitas petroliferas,
sobretude acima do Rendimento Sustentavel Estimada de cada ano

Propaste de Lei n,ﬂ'_27,v'V{3!) - "Enquedramento do Er;amenta Geral do Estado e da gestdie financeira piblica®
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de omussos enquanio tais da LOGF®, resultam desde sempre do artigo 145° n® 2 da
Constiluigio;

<+ A transparéncia, na LOGF dencimmada de publicidade, pretende assegurar o
conthecimento por todas as partes interessadas, incluindo o piiblico em geral, de toda &
informagdo relativa & preparagiio, aprovagdo ¢ exceuclo do OGE, inciuindo a CGE e todas
as alteragdes orcameniais, admimstrativas ou legislativas, de formz atempada, fidvel,
completa, atual, compreensivel e, uma relativa novidade, compardvel internacionalmente -
cfr artigos 7° PPL LEO e L1° LOGF;

%+ A responsabilidade do Estado e demais pessoas coletivas pliblicas pelos compromissos
assurnidos, expressa no artigo 8° n° | e 2 da PPL LEO, € uma expresséo do principio do
Estado de Direito Democrético constante dos artigos 1° e 6° alinea b) da Constitwigio gue
nado & expressa na LOGF, ao passo que a responsabilidade pela execug#o orgamental dos
varios membros da administragie, incluindo os titulares de cargos politicos, era j4 expres:a
na LOGF —cfr artigos 8 n®* 3¢ 111° n°s 1 ¢ 2 PPL LEO ¢ artigo 46° LOGF,

4 A equidade Intergeracional, que funciona como complemento do principio do equilibrio
meramente formal do OGE, 4 constava da LOGF e, para 2 seguranca social, do artigo 12°
da Lei 12/2016, de 14 de novembro, ao impor distribuigio equitativa de custos e beneficios
eatre geragoes, sendo que a PPL LEQ aproveita para densificar o principio quanto as
despesas mais significativas {despesa reprodutiva} e/ou com mais impacto intergeracional
(obras publicas, capacitagio humana, divida piblica, setor empresarial do Estado e
seguranga soclal, sendo de acrescentar a “despesa fiscal” ), introduzindo a obrigagdo, de
aplaudir, d¢ infonmagio sobre impactos futures da despesa orgada em cada ano, nas
propostas de OGE - cir artigos 9° PPL LEOC ¢ 9" LOGF;

*» A programaco das despesas ¢ a expressdo de um dos vetores principais de reforma da
PPL LEO, como referimos supra no ponto I1.2, em nome da atnbuigdo de dinheires piblicos
a determinados fins concretos, pensados num todo que se pretende coerente de atuagio

planificada (que decerto falhara), algo ja previsto parciaimente na LOGF — cft artigos 10°
PPL LEO ¢ 3° n% 3 ¢ 4 LOGF,;

% A cspecificagiio ¢ a ndio compensacdo visam, como ja na LOGF ¢ por imperativo
constitucional do artigo 145° n° 2 da Constitwigdo, a clareza, detalhe ¢ hanmonia

55 Cfr em termos aproximados o artigo 462 n2 2 LOGF

% Come a Cimara de Contas sugere no seu contributo escrito, constante do Anexo lIl.1, ou seja, as receitas
tributdrias a gue o Estado renuncia, através da modulacio da incldéncia dos tributos, desde logo atraves
de heneficios fiscais, em nome de opeGes politicas ndo diretamente ligadas a caleta de receita, come
sejam a promogio do desenvolvimiento econdmice & a protegdo do ambiente)

Proposta de Lei n.2 27/V {3®) - “Enquodramento do Orpoarmenic Geral do Estado e da gestda fingnceira pﬁbﬁm"
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contabilistica das receitas e despesas previstas no OGE, sendo que a PPL LEO vai mas
longe referindo expressamente, por um lado, as classificagdes®? (orginica e econdmica) das
receltas e (orgnica, por programa, econdmica e, uma novidade, funcional) das receitas e,
por oulro, as compensagdes que se impdem na gestdo de tesouraria ¢ da carteira de ativos
(do Fundo dc Reserva da Seguranca Social) - cfr artigos 11° e 12° PPL LEO ¢ artigos 7° ¢
5° LOGF;

< Finalmente, a nfio consignagio das receitas a fim de cobrirem despesas especificas, como
Jja na LOGFT, visa sobretudo que a globalidade das receitas possam, a cada ano, ser alocadas,
sem repartigdes, 4 globalidade das despesas, assegurando assim uma maior liberdade de
previsao de diversos tipos de despesa a cada ano, de acordo com a realidade e as prioridades
politicas sempre mutéveis, sem quc sc tenha de, ano apds ano, encontrar correspondentes
{novos) tipos de receita, sumentande assin também as hipoteses de atingir o equilfbrio
orgamental, as excegdes permanecem intocadas, ainda que expressas com malor Tigor’®
{contudo, sempre dificil de descortinar), densificando sobretudo a excegio por exceléneia
do sisiema da seguranca social (cujo regime contributivo €, por defini¢de, financiado por
contribuicdes sociais®) & procurando limitar as demais excegoes de lei avulsa® — cft artigos
3% PPL LEOQ ¢ 6° LOGF. Discutiu-se na audigio do MSSI sabretudo a excegdo do artigo
13° n® 2 alinea a) subalinea i1) PPL LEQ, de consigna¢io de receitas de contribuigdes da
seguranca social para despesas de adminisiragéio, na valor de 5%. De notar que em Timor-
Leste a administracdo da Seguranga Social € basicamenie financiada por transferéncias da
Administragio Central. Contuda, nas despesas de administragdo, vem-se incluindo, j& em
anos anteriores, wma dotagdo especifica para pagamento & entidade responsével pela gestio
operacional do FRSS: o Banco Central de Tumor-Leste. Esta despesa, sendo de
administragdo, ten uma natureza muito especifica, porque se refere a gestdo do préprio
FRSS. Por 1880, podera fazer sentido que o FRSS se financie a si proprio, afetando uma
parte das receitas de contribuigdes que todos os anos sio transferidas para o FRSS para
financiar a gestdo do préprio Fundo, Esta regra consta ja da propria lei que aprovou o OGE
2020 (cfr o seu artigo 19° n° 5) ¢ da le1 que aprovou o OGE 2021 (cfr o seu artigo 17° n® 5),
tendo side macrita uma dotagiio de 1,5 milhdes para o efeito (para pagamento ao Banco
Central pela gestiio operacional do FRSS).

37 Qs niveis de classificagdo constantes da Lef GGE e dos documentos de suporte {desenvolvimentos
orgamentais} estdo espacificados no artigo 332 PPL LED

*® £ 0 caso das consignages por liberalidades de entes internacionais ou de particulares

5 Cfr artigo 102 da Lei 12/2016.

% De notar que a LOGF prevé, no seu artigo 179, contas de receitas afetas, algo gue teve pouca ou nenhuma

utilizacdo até hoje precisamente porgue a consigna¢do de receitas permaneceu, e bem, uma excegdo
measme sob a egide da LOGF.

Proposta de Lei n.2 27/V (3%) - "Enquadramento do Orgamento Geral do Estado e do gestio financeira publica™
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Em substrato de alguns destes principlos or¢amentais, 2 PPL LEQ consagra regras orgamentats gerais
que enformam, também elas, 0 OGE:

¢ A unidade de tesouraria, uma regra de execucdo orcamental até¢ hoje deficientemente
cumprida apesar de, em parte, ja resultanie do artigo 15° LOGF, visa sobretudo garantir que
haja liquidez disponivel®' para o cumprimento lempestivo das obrigagdes € tambeém a gestio
financeira eficiente dos ativos disponiveis, come um todo, maximizando o retorno e
minuzando os riscos (o Banco Central, no seu contribute escrito, sugere a substituigio da
referéncia a investimentos “sem risco” por “de baixo risco ou risco aceitdvel”, o que parece,
de facto, mais adequado, deixando-s¢ para regulamentagdio a gscolha dos produtos
financeiros em causa); com a nova estrutura orgamental em subsetores ja referida, cada
subsetor terd agora a sua tesouraria, prevendo-se também, a exclusdo pele Mimstro das
Finangas de certos servicos e entidades desta regra de umdade, procurande acautelar
conveniéncias e imperativos praticas {uturos — cfr artigo 14° PPL LEG,

* O equilibrio dos saldes orcamentais, dita desde logo como regra sem excecio, em
cumprimento do principic do equilibrio j4 constante do aritgo 8° LOGF, a imperatividade do
saldo global nulo ou posidvo do OGE e dos seus trés subsetores, ou seja, devem prever-sc
sempre 0s recursos (sejaiv eles correntes ou de capital, com ou sem saldos de geréncie de
anos antertores) suficientes ou em excesso para cobrir a iotalidade das despesas previstas;
contudo a PPL LEO va1 mais longe e, como decorrénciz dos principies da estabilidade ¢
sustentabilidade orgamentais e da equidade intergeracional, consagra a regra geral dos saldos
correntes {ou seja, a diferenga entre receitas correntes® e despesas correntes™) dos trés
subsetores serem, também eles, nulos ou positives, impondo que apenas em casos
exceclonais conjunturais (desde logo cnises econdmicas que impliquem diminuni¢io das
receltas e/ou aumento das despesas correntes), devidamente justificados no relatério da
proposta de OGE, se poderfio custear despesas correntes, tipicamente recorrenies
anualmente, com receitas de capital, que oneram as geragdes futuras®™; quanto ao subsetor
da Seguranca Social, devido ds suas particularidades de firanciamento por contribuigoes

8 A PPL LEO refere “dispanibilidades financelras”, ainda que com mais rigor se devesse referir a
“disponibilidades de caixa e equivalentes de caixa” — cfr também nesse sentlde o contribute escrito da
Camara de Contas, no Anaxo 1111

8 Comp sejam as tributdrias, de servigos e as patrimoniais incluindo as do Fundo Petrolifero até ao
Rendimento Sustentdvel Estimado

53 Como sejam as despesas com pessaal, consumo intermédio, prestacBes soclals, subsidios e juros

# Como sejam as receitas de empréstimos de médio ou longe praza {divida piblica) e as receitas do Funda
Petralifero acima do Rendimento Sustentavel Estimado - note-se gque resulta ja do artige 2¢ n? 1 do
regime da divida publica {Lei 13/2011} que o5 empréstimos devem custear somente construgdo de
infraestruturas estratégicas para o desenvolvimento do Pafs [que s¥o despesas de capital), bem como do
artigo 82 alinea d) da Lei do Funda Petralifero, Lei 3/2005, resulta que agueles levantamentos sé padem
ser feitos no interesse de longo prazo de Timor-Leste, ao que corresponder&o sobretudo também
despesas de capital (ou seia, despesas relacionadas com investimentos)

Proposta de Lei a2 27/ (32) - "Er.'q;admmento do Or';‘ame_rita Geral do Estade e da gestie financeira ptib!ica”_
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consignadas e dirsitos soclais exequiveis, prevé-se® o também excecional saldo efetivo
negativo, ou sgja, que apenas por uma conjunturz exceciongl (uma diminuigio de
contribui¢des com manutencdo ou aumento de despesa com pensdes socials), também
devidamente justificada no relatério da proposta de OGE, a despesa efetiva (despesa néo
relacionada com gestZo financeira, ou s¢ja sobretudo despesa de pagamento de pensdes e ag
despesas de administragdo) seja custeada com receita resultante de ativos financeiros
(precisamente do Fundo de Reserva, que para isso foi criado®) e saldos de geréncia de anos
anteriores ~ cfr artigo 15° PPL. LEQ. A Comussdio C considera, contudo, esta possibilidade
como deveras preocupante,

* A sustentabilidade da divida piiblica em especial, como expressio particular dos
principios do estabilidade ¢ sustentabilidade orgamentais e da equidade intergeracional
quanto a uma das principais causas de desequilibrio material intergeracional das contas
piblicas®, a assungao excessiva de divida a qual, ainda que Jegaimente limitada & despesas
de investimento em infracstruturas estratégicas para o desenvolvimento do pais®, acarreta
universalmente a tentagdo de adiar excessivamente o pagamento efetivo das despesas
publicas, colocando assim em perigo a solvabilidade e o respeito pelos compromisses (todos
eles, ndo apenas os de servico da divida®) a médio ¢ longo prazo; a PPL LEQ aproveita
ainda para clarificar os conceitos de divida publica e para sindicar a express3o dos seus
maximos, elemento primeiro da programagéo referida supra, em valer perceniual do produto
tternoe bruto, procurando tornar transparente o seu peso relativo 4 rigueza efetivamente
gerada anualmente no pais — cfr artigo 17° PPL LEQ, na senda dos attigos 2°n° 2 € 3° da Lei
13/2011, de 28 de setembro;

Diga-se, em aparte, que, atenta a forte vertente programatica do novo enquadramento orgamental
introduzido por esta PPL LEQ, que inclul como vimos também os limites de endividamento e de
despesa no contexto desde logo da Lei das Grandes Opgoes do Plana (GOP), caberia bem neste
contexto de regras or¢amentais gerais uma referéneia expressa aos meeanismos de monitorizagio
e alerta do executivo para desvios dos objetivos ¢ limites das Leis GOP e OGE ¢ 4 nccessidade

¥ Recarde-se gue a LOGF ignora a sistema de Seguranga Social

5 Cfr DL 55/2020, de 28 de outubro

57 A outra sendo, em Timeor-Leste, o depauperar do Fundo Petralifero pela sua mobilizagado para além do
Rendimento Sustentdvel Estimado, que o artige 82 alinea d} da Lei do Fundo Petrolifero, Lei 942005, como
vimos, & acautela suficientemente ao prescrever a obrigacdo de ser feita no interesse de longo prazo do
pais.

8 Cfr o artigo 22 n2 1 do regime da divida pablica {Lel 13/2011), j4 referido

® Mas tamhém estes, atendendo desde logo ao nisco implicito 2 cada operagdoe de divida de os encargos

futuras serem inesperadamente superiores aos inicialmente estimados, por vicissitudes dos mercados
financeiros,

Progosta de Let n,° 27/V (3) - *Enquadramento do Orcamento Geraf do Estado e do gestdio financeira pib licn"
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de apresentar proposta de alteragéo do OGE ac Parlamento, caso a comego administrativa se revele
insuficiente ou desadequada.

¢ Finalmente, a transi¢ie, integragéo e aplicacfio preferencial dos excedentes de execucio
orgamental sdo regras que prosseguem o uso cficiente dos saldos de geréncia (dos varios
subsetores) de anos anteriores, impondo ndo s a sua transicdo e integracio como receta do
exercicip orgamental seguinte mas também a sua aplicagdo mais apropriada - porque o
apuramento de grande parte destes excedentes (com a provivel exceclio dos excedentes de
missdo dos servigos e entes) acontecerd no fim do exercicio orgamental apds a elaboragio
da proposta e até aprovacdo do OGE do ano seguinte, prevé-se em correspondéncia no artigo
96° n® 2 alinea a) da PPL LEO a alteragfio orgamental admunistrativa que permite a utihzagio
destes saldos em despesa desde logo nesse ano seguinte.
Como priondade prescreve-se a amortizacdo e pagamento de juros da divida piiblica (servi¢o
da divida) nos trés subsetores (uma norma melhor colocada no artigo 17° da PPL), mas
também o financiamento da reserva de contingéncia, clasamente desnecessario™; sendo que,
necessariamente’!, se prevé o caso especial dos excedentes de execugio do orcamento da
seguransa social, que revertem j4 a favor do seu Fundo de Regerva’ comn a ressalva de, como
operacd. meramente contabilistica, parte desses excedentes serem tem;orariamente afetos a
tesouraria do ano orgamental seguinte, para evitar ruturas (o que, cré-se, nio resulta muito
claro da ieitura da proposta nem foi suficientemente esclarecido no decurso das audigdes)
cir artigo 16° PPL LEO.

3. Do regime financeiro dos servigos e entes

Vimos j4” que a presente PPL LEO exclui do perimetro orgamental, & semelhanca da LOGF,
empresas, fundagdes e associagdes plblicas™, que constario do OGE apenas como recetoras ¢
emissoras de fluxos financeiros de e para o perimetro orgamental. A proposta introduz seguidamente,
como um dos seus principais vetores de reforma, wma nova estrutura adminustrative-financeira ao
dai resultante Setor Publico Administrativo, assente num eritério administrativista {formal, ou seja,
partindo da separagio entre entidades com ou sem personalidade juridica diversa do Estado

™ Ha nermas mais adequadas 3 provisdo da reserva de contingéncia, como seja os seus imites minimos e
maximos — cfr artigo 322 n® 3 PPL LEO (a Camara de Contas, no seu contributoe escrito, guestiona mesmo
58 a narma ndo colidird com o principia da n3o consignagio, 0 gue parece excessivo — ofr Anexo 1.1}

1 Conforme explicou o MSSI na sua audigio

2 nps termos do artigo 122 n? 1 alinea b} do DL 55/2020

 No ponto 1L.2.a)

M Ainda que pertencentes ao Setor Piblico [como refere e bem o artigo 182 da PPL LEQ), estas entidades t&ém
pela sua estrutura e pela natureza da sua atividade [empresarial e/ou associativa), uma vivéncia financeira
e contabilistica muito diversa das demais entidades publicas de perimetro orgamental
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(administragio indireta e direta, respetivamente™) ¢ assim erradicando a figura mista dos Servicos e
Fundos Auténomos,

Adapra contudo, logo 4 cabega & confusamente, a composigdo do Setor Piblico Administrative aa
contexto financeiro piblico, dividindo-o em subsetores: extraem-se os subsetores RAEOA e sistema
de Seguranga Social, ja hoje regidos por regras proprias™ e separados na pratica orgamental, da
restante Administracao Central, composta assim pelos (demais) inshitutes pablicos (a administragio
indireta para efeitos do diploma’™) e pela administragfo sem personalidade distinta da pessoa coletiva
Estado (a administracio direta™). Referem-se ainda os municipios como o fumro subsetor das
autarquias locais™ (que ndo a RAEOA), remetendo o seu regime orgamental, de forma igualmente
confusa, para a lei que os implementc®® ®'. De notar que “municipios” aqui se referem a autacquias
locais, pessoas coletivas de poder local, e niio a circunscrigdes administrativas como empregue no
artigo 2° n° 2 da Lei 11/2009, de 7 de janeiro, na versdc republicada pela Lei 4/2016, de 25 de maio
(em Timor-Leste segue-se a atual abordagem brasileira onde, 20 contririo de Portugal, nio se utiliza
a designagio distinta de “concelho” para a circunscrigao administrativa de nivel municipal),

3 Cfr artigo 202 da PPL LEO
T8 Cir:
* qguantod RAEOA a Lei 3/2014, de 18 de junho, e o DL 5/2015, de 22 de janeiro;
* quantoao sisterna da Seguranga Sacial, a Lei 12/2016, de 14 de novembro, o Anexo ao DL 4772016,
de 14 de dezembro, & 0 DL 55/2020, de 28 de cutubro

77 Cfr muito particularmente o artigo 212 da PPL LED, expresse em extralr da Administrac3o Central e Indireta
as Instltutos publicos do subsetor da Seguranga Social

" Cfr Artign 202 da PPLLEQ — ja se disse supra que esta solugdo diverge da abordagem do regitne geral da
estrutura administrativa de Tirmor-Leste, constante do OL 30/2020;

» O seu artigo 102 n? 2 inclui na administragao indireta praticamente todos (se nao todos) os
entes sem personalidade juridica;

# 0 seuartigo 422 n2 1 alineas b) e ¢} integra na administracio indireta emprasas publicas
demais pessoas coletivas publicas sujeitas a tutela do Governo.

% As administragdes locais de nivel municipal atualmente existentes sio administragio central
desconcentrada - cfr BL 3/2016, de 16 de margo, republicado pelo DL S4 £2020, de 28 de autubro

B A LOGF, |4 o dissemos, determina aplicar-se ds autarguias locals, com (apenas) o financiamento a ser
relegado para diploma especifico.

%1 A Cadmara de Contas {cfr o contributo escrito da Camara de Contas, no Anexc ll1.1) questiona se alguma
vez poderdo os municipios {autarquias locais) integrar ¢ OGE, mas essa & a solucdo em palses com
administragdo local mais incipiente efou recente. O Ministérioc da Administragdo Estatal, no seu
contribute escrito [cfr Anexo lIl.3} apresenta um breve resumo do projeto de descentralizagdo, também
a nivel financeiro, e recomenda a completa exclusdo do poder local municipal da PPL LEQ,

Praposta de Lei n.2 27/V [34) - "Enquodramente do Qrpamento Geral do Estado e da gestio financeira pablica”™
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Por fim, o Fundo Petrolifero de Timor-Leste!? e o Banco Central de Timor-Leste® sdo excluidos do
perimetro orgamental®, pritica orgamental também j4 observada, ainda que, em bom rigor,
pertencam ao Setor Publico Administrative e, no caso do Fundo Petrolifero, 4 administragio direta®s,

E com base nesta estrutura administrativo-financeira®®, dificil de descortinar, que a PPL LEO ergue
0 novo regime financeiro {o conjunto de regras que definein a capacidade orgamental, financeira e
patrimonial dos servigos & entidades) do Setor Pablico Administrativo:

* Porum lado, aos subsctores da RAEQA e da Seguranga Social extraidos da Administragio
Central sao cutorgades orcamentos aunidnomos, ainda que integrados no OGE, com as
assocladas faculdades orgamentais, financeiras ¢ contabilisticas proprias - importard
esclarecer a redagdo dos artiges 29° e 30° dn PPL LEQ, pouco clares na distingdo entre
autonormia or¢amentat de autonornia financeira ;

» Por outro lado, todos os servigos e entidades do Setor Pablico Administrativo, inclusive os
incluidos nos subsetores da RAEQA e Sepuranca Social, sdo reconduzidos a dois regimes
financeiros geras (autonomia financewra limitada e autonomia financeira alargada) no
fmbito do Tesouro, eliminando-se o regime dos Furdos Especiais exiraidos do, também
caduco, Fundo Consolidado de Timor-Leste.

Assim, no seguimento da pratica ja seguida e, sobretudo no caso da Seguranga Social, conforme a
legislagdo em vigor ja indicia, 35 entidades que integram a RABQA e as entidades que mtegram o
sislema da Seguranga Social s#o outorgados, para além de auwtonomia financeira alargada,
orgamentos proprios, com execugio scparada € sujeita a regras orcamentats, financetras e
contabilisticas préoprias, de gue sc destacam o carater proprio de fodas as suas receitas®™ ¢ tesourarias
prépnas®, sendo que o subsetor da Seguranga Social dispde ainda, em face das especificidades das
suas receitas ¢ despesas, de um sistema contabilistico distinto®, com principios, conceitos ¢
procedimentos contabilisticos prdprios™.

82 Cfr Lei 9/2005, de 3 de agosta, republicada pela Lei 12/2011, de 28 de setembro

8% Cfr Lei 5/2011, de 15 de junho

# pelas raziies explicitadas supra, no ponto I1.2.a} — cfr artigos 242 e 252 da PPL LEO

0 Banco Central &, ja se disse; administracio independente.

3 Muito baseada na estrutura administrativo-financeira portuguesa (cfr. Lei portuguesa 151/2015, de 11 de
setembro, alterada por diversas vezes), a qual por sua vez é baseada na estrutura do Public Sector do
Fundo Monetidric Internacional, apresentada no Government Finance Statistics Manuvaf, ainda que
apropriadamente simplificacla.

8 A Camara de Contas também refere esta falta de clareza, no seu contributo escrito, no Anexo 1111

 {ncluindo as receitas provenientes de transfer@ncias da Administrag@o Central - cfr. artigo 722 n2 5 PPLLEO

52 Cfr artigos 772 e 782 da PPL LED

0 ainda Que a integrar num sistema contabilistlco para todo o Setor Plblico Adminlstrativo, come propde o
artigo 632 n? 6 da PPL LED.

% Conforme 13 resulia do artige 52 n? 1 alinea c) do Anexo ao Decreto-Lei n.2 47/2016, de 14 de dezembro
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Quanto as autonomias financeiras, & anterior autonomia meramente adwinistrativa® dos servigos da
Administra¢io Direta ¢ aditada a antonomia finauceira limitada, passando estes servigos, para além
de praticar atos de gestdo corrente, a dispor de dotagdes orcamentais especificas, a poderem cobrar
recettas (ainda que ndo sejam proprias®) e a poderem dispor, excecionalmente, de contas bancérias™
%, podendo ainda gerir o patriménio afeto (se existir); com uma outra alteraciio muito significativa —
0s ministérios e as secretarias de estado ndo integradas em munistérios {da administragio direta)
serdo, uma vez aprovada a proposta, dotados de autonomia financeira alargada®, o que se duvida
possa vir a ser implementado adequadamente.

As anteriores autonomias financeira”” & patrimonial®® sio reconduzidas a uma figura, 2 autonomia
financeira alargada, a que corresponde, em geral, o mesmo conteudo, ainda que agora outorgada de
forma genérica™ aos ¢rgios de soberania e seus servigos (excluido o Governa), a todos os institutos
publicos (administragdo indireta) e a todos servigos e entes dos subsetores especials (RAEQA e
Seguranca Social), &s autoridades e administragdes municipais (em prepara¢do da descentralizagao
que se avizinha) e, novidade, aos ministérios e secretarias de estado nio integradas (como vimos)
De notar que o arligo 26° n® 5 da PPL LEQ permitira, por decisdo d 1 Ministco das Finan¢as, manter
4 autonomia financeira de entes que atualmente dela gozam, evitando que se retrocedz na sua
autonomizagio de acordo com a regra geral da PPL LEO - pensa-se aqui nos seguintes entes,
atualmenie dotados de autonomia financeira mas que ndo cabem na regra geal de autonomia
financeira alargada do artige 26° ° 4 da FPL L.EO:

*2 Definida no artigo 122 n2 1 do DL 30/2020 do seguinte mode «concretiza-se na previsio da competéncia
dos drgdos de uma pessoa coletiva para praticar os atos juridicos previstos na lei sem interferénela dos
orgdos de qualquer outra pessoa coletiva, sem prejuizo do regime das rela¢des interorginicas e
intersubjetivas previstas ne presente diploma, da orgdnica de cada pessoa coletiva e da demais
legislagdo.»

* 0 artigo 722 da PPL LEO reserva para classificac¥o legal expressa a categoria de “préprias” as receitas de
servigns com autonormia financeira limitada.

# Conforme o artigo 272 da PPL LEQ ~ estas Ultimas faculdades s3o, até hoje, tipicas de autonomia financeira
mais extensa, conforme o artigo 122 n2 2 do BL 30/2020.

% Cfr, quanto 35 contas bancdrias, o artigo 14¢ n¢ 3 da PPL LEQ

® Cfr artigo 262 n2 3 da PPL LEQ

% Definida no artigo 122 n 2 do DL 30/2020 do seguinte modo «consubstancia-se na pritica de atos juridicos
previstos na lei em matéria financelra, nos termos do presente diploma, da orgdnica de cada uma das
pessoas coletivas e da legislacio em viger em matéria de financas publicas, designadamente sobie:

a) Previsdo de dotagio orcamental especifica;
b} Cobranga de receitas;

c) Autorizacio da realizacio de despesa;

d} Autorizacdo de pagamentos;

e] Titularidade de contas bancarias. »

% Definida no artigo 122 n® 3 do DL 30/2020 do seguinte modo «concretiza-se na possibilidade de uma pessoa
coletiva ser praprietdria de bens mdveis e imdvels, integrando-os no seu patriménic privado e praticando
sobre os masmos os atos de dispesigio que a lei permita»

9 Cfr artigo 262 n? 4 da PPLLED

Proposta oe Lei n.2 27/V (32) - "E.'nquadmmem_o do Urramente Geral do Estado e da gesido financeira ptfbh'ccr."
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* a Inspegdo-Geral do Estado

* o Fundo de Desenvolvimento do Capital Humano,

* o Funde COVID-19

+ a Policia Cientifica de Investigagdo Criminal,

* ¢ Servigo Nacional de Inteligéngeia

« o Conselho para a Delinntagio Definitiva das Fronteiras Maritimas.

De notar contudo que, em face da generalizagio desta autonomia financeira alargada, o regime
proposto determina que as contas bancrias proprias, os emptéstimos € o patriménio proprio’® sé
existirdio se a natureza juridica do servigo ou ente o permitic'®!

Finalmente, declaram-se como receitas proprias'® as que resultam da atividade cspecifica de um
ente com aulonomia financeira alargada, bem como as receilas da admunistragio ¢ alienagio de
patriménio proprio {de quem o tenha, obviamente)'”, esclarecendo ainda que o saldo de geréncia de
receitas préprias transita para o ano or¢amental seguinte'®, algo que vemn acontecendo, fora dos

orgamentos da RAEQA e da Yeguranga Social, apenas se e quando dispbsigdes espaciais n vém

determinando'®®, mas que & de dificil compreensio.

4. Do contende do orcamente

A PPL LEQ, 4 semelhanga da LOGF, determina o contettdo do OGE, quer o seu contetdo legislativo
{ou sgja, o contende da lei e da proposta de let do OGE propriaimente ditas), com as alteragdes
impostas pela nova estrutura admimsirativo-financeira e a programagéo financeira adotada na PPL
LEO, quer o contetido dos docunentos de suporte que acornpanham a proposta de lei do OGE, com
reestruturagio ¢ ampliacdo dos conteddos apresentados,

Partindo da descrigio do Orcamento como o documento de valor previsional, com valor de lei, de
todas as receilas e despesas do Setor Publico Administrativo no ano or¢amental, estabelecendo as
despesas o seu limite maximo a realizar, em decorréneia dos principios da unidade, umiversalidade e

1% £fr a desericdo do patriménio propric ne artigo 582 do DL 20/2020.

1 0 que serd o caso de entidades com personalidade juridica mas dificilmente para os que ndo a tenham,
com a possivel excecio das contas bancarias proprias.

122 Spm prejulze das demais que resultem da LEQ, conforme dispde o artigo 722 da PPL LED — vimas j que,
como parte da autonomia arcamental dos subsetores RAEQA e Seguranga Social, todas as receitas
{incluindo transfer&ncias) sao préprias - cfr artigo 722 n2 5 PPLLEO

193 O que ird uniformizar os regimes dispares avulsos, como sejam a APORTIL {cfr artigo 272 do DL 3/2003, de
10 de margo}) e a Autoridade Nacional das Comunicagies (cfr. artigo 132 do DL 15/2012, de 28 de marco),
atualmente com todas as suas receitas, ao menas formalmente, classificadas de proprias

B¢ Camo receita prapria, alids, atento o artigo 722 n¥ 2 alinea g) da PPL LEQ

105 Veja-se, como exemplo mais recente no OGE 2021, os artigos 192 e 202 da Lei /2021, de 3 de maio, que
alterou 0 OGE 2021

Proposta de [ei n.2 2?/?(375) - "Enguadramente do (hyamento Geraf do Estado e da gestie fin [z_nce:’m pliblica”
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anualidade'®, a PPL [LEO principia a descrigio do contedido legislativo de forma geral, enunciando
os (rés subsctores que passam a compor o OGE {Administragdo Cenfral, Seguranga Social €
RAEQA), descrevendo as despesas obrigatérias'? e, como novidade, estabelecendo!® o limite
mimmo de 2% da despesa total para a Reserva de Contingéncia, destinada a despesas urgentes ©
imprevistas, e desincentivando os comummente denominados “cavaleiros orcamentais™'”, ou seja,
limitando o conteudo legal a0 necessério a politica orgamental e financeira, sem prejuizo claro esta
da inclusdoc de alteragdes fiscais. Contudo, falha rotundamente ao ndo estabelecer um limite maximo
para a Reserva de Contingéneia (o artigo 22° n* 3 alinea 1) da LOGF estabelece atnaimente 5% como
limite méximo, ¢ que parece adequado'!®), a fim de evitar a tentagio da desorcamentago por via da
uttlizacio dessa reservall!, e por outro a expressa inclusio de matéria relativa a taxas
administrativas''”. Recorde-se que € opinifio ji veiculada vérias vezes pela Comissdo C, vertida alias
em parecer juridico de 24 de agosto de 2020 relativo a8 “Resolucdo da ANC sobre as taxas de espetro-
servigos movels de 29 de junho de 2020”, que a matéria das taxas administrativas segue,
constituctonalmenie, o regime de reserva legislativa parlamentar dos impostos

Seguidamente, ¢ ainda & semelhanga da LOGF, a PPL LEQ mantém a contabilidade numa base de

caixa'’? ¢ densifica o principio da especificagfio’®, agui com alguns ajustes que suscitam grandes
davidas a esta Comissao''™:

- regula a especilicagiio das receitas, e nfo sO das despesas, pur classificagdo econdmica aié ao
segundo grau, desaparecendo a classificagdo organica das receitas para os SFAs!t!® 117,

1% Mo artigo 312 da PPLLEO - cfr principlos da unidade, universalidade e anualidade nos artigos 3¢ e 42 PPL
LEC

197 Ngs termos do artigo 322 n? 2 da PPL LEQ: «cumprimento das obrigagbes decarrentes de lei, direito
internacional, cantrato ou declsdo judiclal transitada em julgado cujo pagamento deva ocorrer durante o
respetivo ano orgamental, bem como as receitas suficientes para cabrir essas despesas. »

W2 Cfr Artipo 322 n2 3 da PPLLED

W Cfr Artigo 322 n2s 4 & 5 da PPL LEQ — em certas jurisdigfies, que nfio a jurisdicho timorense até & data, diga-
se, cade-se frequentemente 3 tentagio de incluir na PPL do OGE matérias serm natureza orcamental cu
financeira-piblica, a fim de l[imitar a sua discussdo e promover a sua adogio de forma facilitada, em
conjunta com o sempre politicamente impartante OGE.

14 A ¢ a"0 Hamutuk refere isso mesmo no seu contributo escrito {cfr Anexe 1.7}

1 Conferir, neste sentido, a resposta do Ministérle das Financas (pergunta n.? 7} constante do Anexo H.

112 pecorde-se que é opinido jd veiculada virias vezes pela Comissdo C, vertida alids em parecer juridico de
24 de agosto de 2020 relative 3 RESOLUCAQ DA ANC SDBRE AS TAXAS DE ESPECTRO-SERVICOS MOVEIS
BE 29 DE JUNHO DE 2020, que a matéria das faxas administrativas segue, constitucienalmente, o regime
legislativo dos impostos,

13 0y sefa, registando receitas e despesas quanto o influxo e o exfluxa das verbas se efetiva {cfr artigo 332
n? 7 PPL LED) — ainda que a PPL LEO programe ja a passagem a contabilidade de acréscimo, ou seja,
registando 0s cormpromissos quando assumidos (cfr. artigo 1142 PPLLEQ)

1% No artigo 332 da PPL LEQ - cfr principio da especificacdo o artige 112 PPL LEQ

15 A desericdo dos tipos de classificagBo e dos seus niveis consta dos artigos 102 e 112 PPLLEO

116  que se compreende, a0 Menos neste momento, atenta a escassez de receitas proprias em Timor-Leste.
W7 Cér artigo 272 n? 1 alinea a) LOGF

Proposia de Lein® 274V [32) - "Enquadramento do Orpomente Geral do Estado e da gestio ﬁn;rEeIm piblica”
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- Introduz a classificago funcional das despesas, também até ao segundo nivel;

- generaliza a hmitacdo da classificagio orginica das despesas ao primeiro nivel, do servigo ou
entidade com autonoma financeira alargada'™® - prevendo expressamente a excegio da Dotagdo
para Todo o Governo''?;

- consagra a classificagio da despesa por programas ao primeiro nivel, do programa;

- regula ainda, atenta a especificidade do subsetor da seguranga social (ausente da LOGF), a
classificacio das suas despesas e receitas por administragio, regime ndo contributivo'*? e ainda
regimes contributivos de reparticao e de capitalizagdo !

A PPL LEO, a semelhanga da LOGF, detalha também o contetido da lei ¢ da proposta de let do OGE

A Lel do OGE'# mantém, naturalmente, o seguimenio das regras gerais de estrutura legistica,
consagrando a PPL LEO ndo 50 v que resultava ja da LOGF mas também da pritica legislativa
ar¢amental mais recente: para além das tabelas orgamentais (o verdadeiro nicleo dispositivo do
Orcamento contendo as previsées de despesas ¢ receitas) referem-se as aprovagdes dos montantes
mdximos de empréstimos a contrair e a conceder, incluindo garantias), a aprovegio das
transferéncias entre subsetoves, a autorizagio para cobranga de unpostos, taxas € contt buicdes,
faltando contudo, de forma extremamente grave, a referSncia oxpressa & autorizacdo para
transferéncia do Fundo Petrolifero, que se impde. Apesar de a Lei do Fundo Petrolifero a referir (efr
artigo 8¢ da Lei 9/2005, de 3 de agosto, republicada pela Lei 12/2011, de 28 de setembro), uma lei
de enquadramente orgamental ndo deve omitir referéncia a uma autorizago que representa mais de
80% das receitas do OGE a cada ano.

Quanto 3s tabelas orcamentais erm especial ™, e em face da LOGF, conhecem uma multiplicacio que
resulta, em geral, do objctive da proposta de lei de maior ¢ mais clara informacio orgamental &, em
concreto, sobretudo do mais densoe principio da especificagdo das receitas e despesas aplicado,
recorde-se, a trés subsetores com or¢amentos auténomos, como vimos, Prevé-se também, a bem da

112 Nos termos do artigo 262 LOGF, a dlassificagio organica dos servicos n3o autdnomes desce 2o segundo
nivel {do capitulo), limitada contudo ac primelro nivel, nos termas do artigo 272 LOGF, para os Servigos e
Fundos Auténomos.

¥ Cfr artigo 33° n2 4 da PPL LEO - contendo despesas referentes a toda a Administragiio Central, elencando
desde logo n3o s6 a Reserva de Contingéndia mas ainda:

- as responsabilidades com Empréstimos (atenta a centralizagdo dos empréstimos na pessoa Estado — cfr.
artigo 742 n? 4 PPL LEQY,

- as transferéncias para os outros subsetores {seguranga social @ RAEQA).

Um outre exemplo, n3o referido expressamente, sera 2 dotagiio do Fundo de Contrapartidas.

10 Cujas receitas provém das transferéncias da Administracio Central

2L Cfr, quanto a caracterizagio de ambos os regimes contributivos, o artlgo 582 da Lei 12/2016, de 14 de
novembro

122 Cfr artigos 372 e 382 da PPLLED

12 Cfr artigo 399 PPLLED

Froposia de Lei a2 27/V (3%} - "Erquodramente do Grpamento Gerol do Estado e da Qe.stﬁo financeira pl.’rbﬁc‘a“_
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transparéncia e no contexto da programacdo plurianual, a apresentagdo de tabelas com valores
relativos a anos anteriores e seguintes, por referéncia. Tudo isto tomara a compreensdo pelo
Parlamento das propostas de lei de OGE ¢ a sua adequada implementa¢ao em grande medida
inalcancaveis, ab menos transitoriamente.

A proposta de lei de OGE™ (¢rd, naturalmente e como j dispunha a LOGF'™, estrutura e contetdo
idénticos 2 lel do OGE. Quanto ao contetido dos documentos que devem acompanhar g proposta, &
significativamente ampliado em face da LOGF e agregado de forma diversa, abandonando-se a atual
gstruturacdo em “informacgdo geral”, “plano” ¢ “informagic sobre o ativo ¢ passivo”, passando 0s
clementos instnit6rios, confusamente, & consistic nwm “relatério”, “desenvolvimentos orgamentais”
& “elementos informativos™

» O “relatdrio”'® integrard informacio até agora contida na “informagéo geral™ e da anterior
categoria de “informagio sobre o ativo e o passivo”!, com mais detalhe ¢ conteidos,
referindo expressamente, por exemplo, a evolugdo ¢ sustentabilidade do Fundo Petrolifero e
da divida publica, infonmagio sobre as operagées de tesouraria € contas do Tesouro. a
ractonalizagio de gestio orgamental, ©s riscos orgamentais, as responsabilidades
contingentes'”, despesas e responsabilidades com parcerias publico-privadas e pagamentos
em atraso — o “relatbrio” passard ain-la a integrar mapas comparativas de previsdes
macroeconomicas da proposta e de anos anteriores com as previsdes de organismos
internacionals de referéneia ¢ a propria reatidade, propondo-se, em complemento, que
também se inclua justificagdo quanto a eventuais desvios das projegdes de receita, limites de
despesa e de divida pablica nos cinco anos seguintes;

s Os “desenvolvimentos orgamentais™*, das receitas e despesss, antes integrados no
“plano™! e agom com mais detalhe nos contelidos (até ao nivel maximo de desagregagio

nas classificagdes por programas, orginica e econdimica) incluem ambeém os subsetores da
Seguranga Social ¢ da RAEQA,;

e Os “elementos informativos™*? passario a mtegrar informa¢io antes contida também no
“plano”, com enfoque agora nos programas (e j4 ndo em estunativas e previsdes de receitas

129 Cfr artigo 402 PPL LED

125 Cfr artigo 292 LOGF

126 Cfr artipo 412 PPL LEQ

2 Cfr artigo 222 n2 2 LOGF

128 Cfr artigo 222 n? 4 alineas a} a d), f) e g) LOGF

¥ Responsabilidades de materializagdo incerta, por natureza, camea por exemplo candenacBes em processos

Jjudiciais {or¢camentadas em valor parcial, o que implica a possibilidade de surgirem responsabilidades no
totalmente orgamentadas)

Y3 Cfr artigo 42¢ PPL LEQ
181 Cir artigo 222 n2 3 alineas a) a I} LOGF
B2 cfr artlgo 432 PPLLED

' -
_— — —
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e despesas, methor integradas no “relatdrio”™) ¢ inclusio de elementos informativos
especificos para a Seguranca Social, ausente da LOGF — a informacio relativa ao Fundo
Petrolifero radica na Lei do Fundo Petrolifere'™’; alids, se se referem tais elementos na PPL
LEQ, importara referir igualmente a inclusdo da justificagiio' de levantamento acima do
Rendumento Sustentivel Estimado, caso aplicivel, que de forma grave o Governo omitiu na
sua proposta.

5. o processe orgamenisl

Como se vem dizendo, um dos grandes vetores de reforma da PPL LEQ € a nove programagéo
financeira plurianual, ligada 4 orgamentagdio por programas: procurar conirabalancar a abordagem
bottom-up dos programas, permiedvel a despesa excessiva, com o planeamento plurianual top-down,
na qual o poder central (sob proposta do Ministério das Finangas ¢ decisio do Conselho de Ministros)
estabelece os tetos de despesa gerais e para 08 VArios segmentos orgamentass, com base no programa
do Governo, nos demais documentos politicos e estratégicus e, claro estd, na receita que o Estado
prevé cobrar A LOGF fica-se grandemente por uma referfncia de passagem 4 perspetiva plurianual
de estabilicde financewra'”; duvida-se contudo que a programagio, tal qual proposta pelo Governo,
se demonste wm processo adequade a assegurar o desenvolvimento do pais.

Para além do programa do Governo, o plano nacional de desenvolvimento!™ e os planos anuais ¢ de
médio prazo {a 5 anos) dos servicos € entidades do Setor Phblico Administrativo densificam as
prioridades nacionais que devem ser refletidas no OGE mas também nas Grandes Opgdes do Plano
(GOP), que a PPL LEO recupera (a lei das GOP € referida nos artigos 95° alinea d) ¢ 1 15° n° L alinea
d} da Constituico e no Regimento do Parlamento Nacional mas uma lei dessa natureza néo foi ainda
aprovada e Timor-Leste até 4 data) e institui em concreto pela primeira vez em Timor-Leste. Essa
reflexdo nfo deverd, contudo, ser uma decorréncia mais ou menos automética e burocritica, mas um
processo participado pelos varios servigos e entes do Setor Publico Admiimstrativo € mesmo pelas

cidadaos. Ainda assim, esta Comissdo ndo vé necessidade de implementar, desde j, uma lei das
GOP.

A PPL LEQO detalha com precisdo'’ o processo or¢amental de planeamento e elaboragiio das
propostas quer de OGE quer de GOP — com um detalhe, alids, excessivo e que carecerd, em sede de
especialidade, de uma revisio para que conlenha apenas os passos essenciais, desde logo os

18 Cfr artipas 82 92 da Lei do Fundo Petrolifero, Lei 972005, de 3 de agosto, republicada pela Lel n.2 12/2011,
de 28 de setembro

¥ Cfr artigo 92 alinea d} da Lei do Fundo Petrolifero, Lei 9/2005, de 3 de agosto, republicada pela Lel n.2
1272011, de 28 de satembro

Y5 Cfr artigo 32 n% 2 da LOGF

138 0 atual, denominado Plano Estratégico de Desenvolvimento 2011-2030, encontra-se disponivel em

hitp://timor-leste gov.tl/wo-content/uploads/2012/02/Plano-Estrategico-de-Desenvolvimento PT1.odf
137 Cfr artigos 462 a 512 da PPL LEQ

Proposta de Lei n.2 27/V £32) g “Erquadramento da Ur_;amenwaraf do Estado ¢ du gestdo financeira pdblica"_-

44




G g
- &“ %1'

’ ¥
| oamppaen
Ié"i‘:n.. ,___Jat:f/

PARLA-];VIENTO
NACIONAL

Rerpeiblinrs e eticn e T mnrLeste

COMISSAQ DE FINANGAS PUBLICAS

interinstitucionais, e ndo ja os procedimentos internos do executivo, gue deverdo escapar & rigidez
de uma previsio legislativa.

Por um lado, na base da planificagdo, os planps anuais e de médio prazo dos servicos e entidades
devem ser por estes elaborados ¢ revistos, respetivamente, a cada ane, com o auxilio da Umdade de

Planeamento, Morutorizagio e Avaliagio UPMA e, claro esta, do Ministério das Finangas, refletidos
nos programas & nos indicadores

Por outro lado, no topoe da planificagéo, a proposta de lei das GOP, que propde o Governo passe a
ser apresentada por este até [0 de maio de cada ano para 0 ano econdmico segmnte (e ndo juntamente
comt 0 OGEM, exceto se o0 Governo for empossado entre 10 de maio e a data de apresentacio do
OGE, caso em que a apresentacdio serd comjunta), identifica e programa o quinquénio seguinte,
inciuindo tetos de despesas, projegdes de receitas ¢ limites de divida phblica, sendo que o limite da
despesa total para o ano orgamental seguinte € vineulativo (uma vez aprovado pelo Parlamento, claro
estd), libertando a discusséo do OGE desse tema. Importa, contudo, esclarecer que a néo aprovagio
de uma lei das GOP ndo impedird a apresentagao, apreciagio € aprovagio do GGE. Importard ainda
alargar o curto prazo de dez dias para a aprecia¢do e votagio da PPL GOP proposto pelo Governo!®
e assegurar que 2 cada ano, a PPI. GOP justifique os desvios das projegdes de leis GOP anteriores.

Quante a procedimentos interirstitucionais, a PPL LEO consagra desde logo a prética instaleda de
realizar “Jornadas Orgamentais™ com os servigos e entidades do Setor Pablico Administrativo, a fim
de concretizar em nameros (de despesa) as opgdes da Ler das GOP {previamenie aprovada), tendo
por base, claro estd, os varios planos (previamenie elaborados) daqueles servigos ¢ entidades — do
que resulta a aprovagiio pasterior, pelo Governo, do montante total de despesa de cada titulo
orgamental, ou seja, de cada entidade ¢ de cada Ministério'®, De notar que os prazos propostos pelo
Governo deverdo ser ajustados, sobretudo se a aprovagio da Lei das GOP for, também ela, mais
demorada. Ao que se seguird a emissdo pelo Minisiério das Finangas de uma cireular de preparagiio
do OGE (também pratica orgamentsl instalada), a preparar em colaboragBo com a UPMA (um papel
impréprio para uma unidade de planeamento), que para além de plasmar os limites de despesa ja
aprovados e as opgdes de planeamento, estabelece o calendédrio de submissfio dos programas e
propostas de argamento de cada servico e ente com autonomia financeira alargada ¢ contém outra
informagdo'*' ¢ formularios relevantes para o processo or¢camental

18 Cconforme resulta atualmente, em teoria, do Regimento do Partamento Nacional - fr seus artigos 1622 a
1652

199 Neste sentido, ver resposta do Ministério das Finangas {pergunta n 2 20) constante do Anexo lI

140 3y, com mals rigor, de cada servigo ou entidade que goze de autonomia financeira alargada — ofr artigo
332 n2 3 PPL LEQ

% De que se destaca a classificagSo orginica do Setor Pablco Administrative, a indicagio do regime

fimanceiro de cada servigo e entidade e ¢ valor necessdrio acs compromissos jd assumidos {despesa
obrigatdaria)

Praposta de Lei n.? 27/V {3%) - “Enquadramento do Orpamento Geral do Estado e da gestéo financeira pu‘bi’imT
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De notar que os programas séo propostos pelos servigos e entidades com autonomia financetra
alargada 4 UPMA para depois esta ¢ o Ministério das Finangas analisarem e compilarem'*, de acordo
com o plano anual, em preparagiio da aprovacio pelo Conselho de Minisiros — $6& wma vez assim
aprovados é que os programas constitnirdo a base das propostas de orgamentos dos servigos e
entidades com autonomia financeira. Estas propostas, por sua vez, poderdo ser rejeitadas pelo
Mumstério das Finangas se ndo cumprirem as regras estabelecidas na ciccular de preparacio
(incluindo os limites de despesa, claro estd) e o plano anual e, caso ndio sgja apresentada nova
proposta devidamente corrigida no prazo, o Ministério das Finangas elabora proposta subslitutiva
oficiosa — de notar que 2 proposta do Governo coloca a UPMA em papel equiparado ao do Ministério
das Finangas nestas tarefas de rejeigdo e elaboragio de orgamentos oficiosos, mas tal ndo devera ser
O ¢aso, pois que a UPMA nfio possui atribuigdes paca tal'®, Note-se também que, quanto aos
or¢amentos auténomos dos subsetores Seguranga Social ¢ RALQA, se refere, em nome dessa
autonomua, a sua rera incerporacdo na proposta de OGE — contudo, assume-3¢ aqui decerta que
esses subsetores J4 terfo, internamente ¢ de acordo com as suas préprias regras institucionais,
controlado ¢ respeito pelos condicionalismos orgamentais vigentes naquela fase do processo de
claboragio orcamental. Poderia até pensar-se em mecanismo de semelhante incorporagio dos
orgamentos dos Orgios de soberania, sobrefudo no caso de Parlamento Nacional e da Presidéncia da
Repablica.

Finalmente'* o processo orgamental no Governo termina com a submissdo ac Conselho de Ministros

{doravante com prazo até 15 de setembro) e apresentagio ao Parlamento até 1 de outubro (praze
antecipado do atual 15 de outubro', numa 16giea integrada de prazos j4 referida supral*%), sendo que
se especificam melhor os casos de apresentagZo tardia por demissio e tomada de posse de Governo
¢ termo de legislatura, com a novidade de se estabelecer um prazo de 3 meses para apresentacio de
PPL OGE apdés a tomada de posse de um novo Governo - algo il nurm pafs onde a entrada em vigor
tardia de propostas de OGE acontece com alguna frequéneia cada ano, a PPL GOP deveria justificar
os desvios das projegdes de leis GOP anteriores {muito recentemente, alids, verificaram-se entradag
tardias em vigor das propostas de OGE para 2016, 2018, 2019 e 2020). A PPL LEO prossegue'?’
com referéneias genéricas ao processo de apreciagio ¢ votagio da proposta de OGE no Parlamento
eum prazo de 45 dias - o prazo atual € de 33 dias, mas dias viteis (os prazos na PPL LEQO s#o corridos,
de calenddrio), do que resulta um prazo muito semelhante (cfr artigos 162° a 169° do Regimento do
Parlamento). Importard, caso a PPL LEO venha a ser aprovada nestes tenmos, logo que possivel,

192 parventura serd de destacar o papel mais decisivo do Ministério das Finangas neste exercicio, com o mero
auxikio da UPMA

19 ¢fr. DL 22/2015, de 8 de julho —a UPMA tem por missie, nos termos do seu artigo 22 n@ 2, kcoordenar,
organizar @ supervisionar o processo de plangamento, monitorizacio e svaliacSo das peliticas e
programas de todo o Governo e do Orgamento Geral do Estado». A FONGTIL, no seu contributo escrito
(Anexo [11.7), refere iss0 mesma.

¥4 Cfr artigos 512 n° 8 e 522 da PPLLED

M5 Cfr artigo 300 n2 1 da LOGF e artiga 162¢ do Regimento do Parlamento

145 Cfr ponto 11.2.¢)

147 Cfr artigos 532 e 542 PPL LEG i/

Proposta de Lei n.® 27/V {32] - “Enquadramentp do Orcamento Geral do Estado e da gestdo financeira ptibf.'n_;ﬁ"
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adaptar o Regimento do Parlamento Nacional a LEO. A PPL LEO, por fim, enfatiza'®, apds a
promulgacdo da ler do OGE, a sua publicidade e divulgagdo, a que 2 LOGE'* faz j4 hoje referéncia.

6. Prorrogacie de viglneis da lei do OGE

A lei do OGE, uma vez aprovada, promulgada e publicada, deve vigorar, ja hoje'*?, de 1 de janeiro
a 31 de dezembro de cada ano''. Mas aconiece por vezes, e verificou-se nos fltimos anos com
alguma frequéncia em Timor-Leste, que a 1 de janeiro néo se enconira em viger uma lei do OGE
especificamente aprovada pera vigorar nesse ano; nesse caso, como acontece ji hoje e em
praticamente todos os paises do mundo'”, e a fim de ndo interromper abruptamente as fungdes
estatals, a lei de OGE em vigor no ano anterior ¢ prorrogada' aié que nova let do OGE entre em
vigor {ou até ao final do ano, se nova lei do OGE nio chegar a entrar em vigor).

O Banco Central, no seu comentario escrito € com vista a evitar a perpetuagio de OGEs promogados,
sugere a introdugio de norma a limitar a duragdo da prorrogacéio (cfr Anexo [1[.5 — comentario a art®
57°/2}, o que terd pouco impacto politico (a Constituicio ja rege as solugdes para crises politicas e
institucionais, desde logo a dissolugdo do Parlamento pelo Presidente da Repiblica em caso de nio
aprovagio de DGE — efr artigo 36 alinea f} da Constituigdo - ¢ a possibilidade de o Parlamento
aprovar uma mocio de censura ao Governo - ofr artigo 111°n° | da Construigio) -, mas um potencial
impacto juridico devastador, dando azo, no extremo, a que o Estado incumpra com as funcdes
essenciais de Bstado e as suas obrigagdes nacionais e internacionais. Para além do que & dificil
imaginar que um Governo nio tenha interesse em propor ¢ aprovar uin novo OGE, tendo em conta a
impossibilidade do awmento da despesa com a prorrogaciio do OGE anterior, a sua inevitdvel
desadequacdo aos planos do Goveme para esse ano e as dificuldades de execucdo de um OGE
prorrogado (ainda que a PPL reduza em parte essas dificuldades).

A solugéo de promrogacio constava j4 da LOGF'™ e mantém-se na PPL. LEO, s¢ bem que o artigo
57° da proposta ora em apreco inclui varios esclarecimentos'®:

¥ Cfr artigos 562 e 579 PPL LEO

19 Cfr artigo 112 LOGF

' Coma decorréncia do principio da anualidade - cfr artigo 32 n2s 1 e 6 da LOGF {e também artigo 42 PPL
LEQ)

33 Sam prejuizo de periodo complementar de execugdo orcamental no inicie do ano seguinte, conforme
previsto ngs artigos 42 ne 4 e 872 n? 2 da PPL LEOD, como |4 referimos e voltaremos a abordar

32 Cfr desde logo o caso portugués, que inspira o regime timarense — artigo 582 da Lei portuguesa 151/2015,
de 11 de setembro, alterada por diversas vezes

153 Ele proprio, note-se, pode, em situacBes de extrema irregularidade na a¢io governativa efou parlamentar,
J& ter sido objeto de prorrogacio de anos anteriores, ou seja, uma lei de OGE |3 prorrogada em ano
anterior pode, ainda assim, ser novamente prorrogada para um novo ance.

¥ Cfr artigo 312 LOGF

55 paulatinamente tem vindo a Comisséio de Finangas Publicas, desde logo nos seus relatérios/pareceres
relativos a iels orgamentais, a salientar a pouca clareza e inadeguac3o em geral da artigo 312 LOGF

Proposta de Lei n.9 277V (32) - “Enquodremente do Orpam;:tﬁem! e Estado e do gestdo financeira pibhce”
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a norma da PPL € mais detalhada e rigorosa que a norma da LOGE, nomeadamente ao
consagrar de forma mais clara que a execugdo deve seguir, para a maioria das despesas, o
regune de exccugdo do OGE prorrogado, ndo referindo o regime duodecimal puro, ou seja,
que as dotagbes sdoe executadas separadamente, em proporgdes mensais de 1/12 (a0 invés da
referéncia atual na LOGF, que refere expressamente a execucfo duodecimal pura para togo
a regulamentacdo da execugio orcamental excecionar & matoria das despesas desse regune),

a versdo do OGE prorrogada ¢ a versdo resuliante de {odas as alteragdes, administrativas ¢
legislativas, gue o OGE a prorrogar sofreu até ao final do ano anterior, excetnades as normas
que devam, por sua natureza, vigorar apenas no{s) ano(s) anterior{es);

por outro lado as alteragdes que o OGE prorrogado sofra, administrativas ou legislativas, no
nove ano ndo se aplicardo aofs) ano(s) anterion(es);

a execucdo do ano anterior nio limitard, naturalmente, a execugdo no novo ano, apds
profrogagio,

as normas regulamentares de execucgio da lei do OGE a prorrogar também sio prorrogadas,
mas podem aprovar-se regras especificas (complementares) para o novo ano,

- se uma ler de OGE espectficamer te preparada para o novo ano vier a entrar em vigor, como €
desejavel, produzird sempre efehos {retroativamente} a 1 de janewo do ane em ¢ausa,

Mas, de forma mais impressiva, a norma da PPL importard, se aprovada tal qual proposta pelo
(GGoverno, a prorrogagdo de vigéncia de todas as dotagdes de despesa da lei do OGE a promogar e de
toda a previsdo e auterizagdo de obiengdo de receifa, incluinde impostos, taxas, contribui¢bes e

empréstimos, é certo, mas também de transferéncias do Fundo Petrolifero'® previstas na lei do OGE
4 Prorrogar.

Esta prorrogagio de autorizaglio de transfergncias do Fundo Petrolifero constitui wma moportante e
controversa alleragdo ao regime atual, tal qual maioritariamente interprelado (desde logo por este
Parlamento), pois gue atualmente a interpreta¢éo maioritiria da lei vigente (compulsando o artigo
31° LOGF e os artigos 7° n’s 2 & 3, 8° ¢ 9° da Let do Fundo Petrolifero) determina que, em ana de
protrogagio de vigéneia de OGE de ano antenor, cada transferéncia doa Fundo Petrolifero, ainda que
prevista no OGE protrogado, carece de autorizagio especifica do Parlamento’” - tem sido essa, alids,
a pratica largamente maioritdria até hoje'™, Ainda que esta soluciio esteja conforme 4 estrita
aplicagéio do principio da promrogagio de OGE de ano anterior, que deverd incluir as dotagtes de

1% Futuramente existird, nos termos da Codigo Mineiro recentemente aprovade no Parlamento [Projeto de
Lei n.2 4/¥ (12}}, um fundo mingiro, fundado alids no artigo 1392 n? 2 da Constituigio, que poderd suscitar
questies semelhantes

157 Cfr. Parecer da Comiss3a de Financas Publicas referente ao pedido de processo de urgdneia respeitante 3
PPL n2 13/V (22] — proposta de lei de autorizagdo para a realizagdo de uma transferéncia extraordindria
do Fundo Petrolifero.

158 De notar que o Governo ja procedeu no passado, em 2018, a Jevantamento do Fundo Petrolifero com hase
no OGE prorrogado, sem autorizacdo aspecifica do Parlamento

Proposta de Lei m.2 27/V (39) - Equadmmenta do Orgomento Gered de Estods e do gestfo financeira pﬁbﬁm'_
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despesa do ano anterior mas também as receitas para as custear'™, & pohiticamente demasiado audaz,
ao retirar por completo a intervengéo parfamentar de todas as transferéncias do Fundo Petrolifero no
novo ano at¢ que um OGE especifico seja aprovado para esse ano, ¢ nesse moinenta vendo-se o
Parlamento na contingéncia de simplesmente integrar transferéncias j& realizadas sem sua anterigr

lterverngdo - tecorde-se que o Fundo Petrolifero ¢ a ongem de quase 90% das receitas
orgamentais'%

Assim, sugere-se (ue, Coimo compromisso enfre a necessidade de garantir o funcionamento estatal,
inctusivamente em ano de bloqueio na agdio parlamentar, e a importincia politica em garantir a
intervengdo parlamentar na mobilizagdo da mats importante (e finita) fonte de riqueza do pais, a
prorrogagdo, quanto as receitas petroliferas, abranja apenas o montante até ao Rendimento
Sustentavel Estimado (RSE), até ao rendimento que se calcula tenha sido gerado no ano anterior.
Assim, para a realizagio das transferéncias acima do RSE, ou seja, quanto 20s montantes que
depauperam o capital acumulado do Funde Petrolifero, ainda que previstas na ley do OGE prorrogada,
serd necessdria prévia autorizacio por lei especifica, proposta pelo Governo e aprovada no
Parlamento. E, a ser assim, importard prever que, em caso de nio aprovacio de tal lel, as despesas
sejam reduzidas proporcionalmente em face das receitas disponiveis, excetuadas as despesas
necessarias ao cumprimento das obrigagdes decorrentes de lei, direito internactonal ou ¢ontrato
conhecidas a data da promrogagdo da vigéncia da lei do Orgamento Geral do Estado para o ano
financeiro anterior e necessarias ao cumprimento das obrigagdes decorrentes de decisio judicial ¢ &
rcalizagdo de pagamentos relacionados ¢om custas judiciais e despesas processuais.

Uma outra alteracio ao regime atual proposta pelo Govemno na PPL. LEO € a substituiciio das
transferéncias do Fundo Petrolifero por empréstimos — com alguma dificuldade podera perceber-se
a intengdo de permitic esta alternativa de financiamento que, conjunturaimente, poderd ser
financeiramente mais vaniajosa. Mas em face da solugdo exposta supra, de assegurar a intervengio
parfamentar nos levantamentos do Fundo Petrolifero acima do RSE, importara em coeréncia limitar
a substituicio por empréstimo aos levantamentos do Fundo Petrolifero até ao RSE, a fim de assegurar
que o parlamento intervird sempre em relagio s receitas acima do RSE.

-

7. Execugdo orpamental — competénceia e responsabilizacfio

A execugdo da let do OGE €, paturalmente, das execucdes de lei mais complexas e transversais 4
Administragio Publica. A LOGF rege atualmente alguns aspetos especificos da execucgio
orgamental, sem divida os mais prementes numa administragdo {ainda) nascente — a PPL LEQ
expande ¢ detalha em muito o regime de execugo orgamental em sede legal’®', com ajustes em face

158 Cfr o contribute do Banco Centrai {Anexo [I1.5 ~ cfr comentério a art® 57¢) também nesse sentido, de
apreciar a clareza e abordagem da PPL LEQ neste aspeto.

8 Cfr Parecer do Canselho Consultivo do Funde Petrolifero ne Anexo |1i.4

61 Cfr artigos 582 a 672 PPL LEO

Proposta de Lei n.2 27/V (32} - “Enquadramenta do Or;:nment; Geral dv Estado e da pestda financeira piblica™
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da LOGF mas em grande parte consagrands o que ja resulia da regulamentagio or¢amental sob a
égide da LOGF, o que indicia a 1nutilidade da sua previsio legal,

A exceugdio orgamental, descrita quanto A receita ¢ despesa no artigo 59° da PPL LEOQ, carece todos
o5 anos de decreto do Governoe, que passa a tor prazo de 30 dias apds a publicacdo da lei do OGE
para ser aprovado. Como pressuposto da maior e mais clara responsabilizagio pela execuciio
orcamental, o artige 50° da PPL LEO esclarece que os servigos ¢ entidades gue executam as receitas
sdo aqueles que as liqudam e cobram; €, mais decisivamente, lista os Orgios/sujeitos que executam
a despess nos varios subsetores, com referéneia cxpressa aos servigos e enfidades com autonomia
financeira limitada ¢ dqueles com autonomia financeira alargada {estes obrigatoriamente dotados de
departamentos responsavels pela gestio financeira) — ficando 0s mambros do Governo responsavels
pela necessiria coordenagio da execugfo orcamental da Administracio Direta e Indireta de cada
ministério ou secretaria de estado néo integrada em mnistério

Entrando depois no detalhe da execucéio das receitas ¢ despesas, a PPL LEO'? regula a libertagio de
verbas e créditos, que na LOGF se designa (confusamente) de “aviso de autorizagio de despesa”,
que impaitara ndo confundir com a autorizagdo de despesa enquanto operagiio financeira - aquela
libertagdo consiste, genericamente, na transferéncia de verbas para as contas bancarias as entidades
cotn autonomia alargaca ou na permisséoe de solicitagio de realizagdo de pagamentos & Direcio-Geral
do Tesouro do Mimsiésio das Finangas quanto 3s entidades com aptonomia limitada, verbas e
créditos que depois conhecerio, para cada despesa especifica, as virias aperagies sucessivas de
realizagdo, onde se inclui a awtorizagio de despesa'®. A PPL LEO atribui a competéncia para as
libertagbes ao Mimstério das Finangas e ndo, como a LOGE'%* estabelece numa notma caduca ¢
substituida por nommas regras anuais previstas ne decretos do Governo de execugdo orgamental, ao
Diretor do Tesouro. Contudo, importard assegurar que os 6rgios de soberania (que ndo o Governo)
€ 05 seus servigos e cntidades de apolo veem 23 suas verbas libertadas automaticamente, com uma
periodicidade estabelecida na lei, sob pena de deixar esses 6rgios como potenciais alvos de pressio
financeira por parte do Governo — uma omissio de gravidade assinaldvel. Pelo contrario, quanto As
transferéncias para os orgamentos auténomos da Seguranca Social e da RAEQA, a PPI. LEC
consagra, e ai bemn, fransferéncias com periodicidade (semestral's) estabelecida na ler.

A PPL LEO propde!® um registo de operagbes orgamentais mais detalhado e realizado per todos os
servigos e entidades do Setor Publico Adminsstrativo, erradicando o registo menos detalhado ¢
centralizado no Tesouro (com wm registo adicional com validade de 7 anos mantidos pelos Fundos

162 Cfr artigo 612 PPL LEC

183 Cfr artige 802 PPLLEO

164 Cfr artigos 392 e 142 n2 2 LOGF

165 Atualmente, a prética argamental consagrada nos regulamentos de execucdo determina transferéncias
trimestrais — a agora proposta periodicidade semestral é reflexo, decerto, da malor autonomia na gestio
financeira que se pretende para esses subsetores (curissamente a RAEOA, no seu contribute escrito nn
Anexo ill.2, deciara preferir o regime trimestral)

18 Cir artigos 622 a 662 PPL LEQ

Proposta de Lein.2 27/V (3%] - "Enquadramento do Orpamento Geral do Estado e da gestio financeira pibiica”
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Auténomos) que a LOGF prevé atvalmente'®’, Mais uma ves esta Comissio nola que a

implementagdo de tal reforma serd complexa e, muito provavelmente, deficiente, a0 menos nos
primeiros anos.

Mantendo-se o sistema de contabilidade numa base de caixa, como vimos ja, sfo mais as operagbes
orpamentais registadas e prevé-se um sistema contabilistico integrado para todo o Setor Publico
Administrative'®, bem como um sistema de informagio orgamental e financeira (que na realidade j4
existe, 0 comurmmente designado FreeBalance, a adaptac ou substituir) que deve integrar ou
compatibilizar-se com o sistema de planecamento. Para assegurar a completude e coeréncia da
informacdo de execugfio orgamental, preveem-se deveres especificos de colaboracio entre os
servigos e entidades de todo o Setor Publico Administrative com o Ministério das Financas na
execuclo orgamental € reportes de todo o Setor Publico Administrativo ao Ministéno, mensalmente
com um minimo de demonstragdes orgamenlais € trimestralmente com demonstragdes orgamertais
completas, acompanhadas de um relatdrio de desempenho cumulativo dos respetivos programas
orgamentais — o Ministério das Finangas procederd entfio, em nome da publicidade ¢ ransparéncia
das contas piblicas, 4 publicacio da informagio, em sintese. Esta Comissdo duvida seriamente que
tal proposta tdo ambiciosa possa ser implementada.

A PPL, LEOC rege também, naturalmente, no sen artigo 67°, a execugio orgamental de um OGE
prorrogado; de forma mais detalhada e rigorosa que a LOGF'®, sobretudo ao consagrar de forma
mals clara que a execugdo de despesa deve seguir planos de despesa, ¢laborados pelos varios servigos
e entidades que identificam assim as despesas mensais e ordindrias (essas sim de execucio mensal
duodecimal, com a dotagfio anual dividida em 12 avos- o artigo 67° n° 6 da PPL LEO prevé, ainda
assim, a possibilidade de aumento da dotagio mensal de 1/12 do total, por circunstincias
extraordinarias que ditem uma execucio em valor acrescido, num determinado momento — pensc-se,
por exemplo, numa alteragdo contratual de uma despesa ordindria.) e as despesas nfio mensais ou
extraordinérias (executadas conforme as necessidades), de acordo com os planos anuais de
atividades'™®. A PPL LEO consagra, alids, a lista de despesas por definigio nfo mensals ou
extraordindrias que vem até hoje, na sua maioria, constando j4 de decretos de execugdo orgamental
— uma lista aberta, a complementar conforme as necessidades de cada ano por decreio. A PPL
consagra ainda a necesséria ressalva de que as dotagdes, prorrogadas de ano(s) aaterior(es), podem

167 Cfr artigos 432 e 52% LOGF

168 Atuatmente existe um sistema contabilistico para a Seguranga Social {cfr artigo 52 n? 3 alinea c) do Anexo
ao Decreto-Lei n.2 47/2016, de 14 de dezembro), 2 integrar portanto num plane integrado para toda a
administragio — o MSSI e o INSS/FRSS, na sua audicio, referiram estar de acordo corn esta abordagem,
gue institui maior coeréncia sistemdtica, referindo estarem preparados para trabalkhar conjuntamente
com © Ministério das Finangas nesse sentido = cfr também Anexo I1.2.

162 Cfr artigo 312 LOGF

170 A PPL LEO vai ao pormenor, no seu artigo 67¢ ne 8, de esclarecer gue se uma dotagio incluir fundos para
despesas mensais e ordindrias €, por outre lada, n3o mensais e extraordindrias, a parte da dotagio relativa
a despesas ndo mensais e extraordindrias é subtraida e constituida em dotagdo temporaria, ficando
apenas o remanescente em execucdo ducdecimal — umn esclarecimento tmportante, desde logo pela
frequéncla em Timor-Leste de execugao de OGEs prorrogados, como referimos jé

Propostu de Lei n2 27,V [38) - "Ent;mdmments do Orgamento Geral do Estado e da gestdo fronceire piabfica”

51



LS
&%
-3 e =
LT

FrE

I
i s IS

PARLAMENTO
NACIONAL

Bzpihliza Denaeeisien de TemarLaite

COMISSAD DE FINANGAS PUBLICAS

ser reduzidas pelo Ministério das Finangas em face da evolugdo da recerta cobrada, que pode ndo
corresponder s previsdes pensadas para ano anterior. De notar ainda que, claro estd, com a aprovacdo
de um OGE, especifico para o ano em causa, as operagdes orgamentais (de receita e despesa)
executadas com base no OGE promogado sdo cbrigatonamente integradas no nevo OGE, cujos
efeitos retrofrairio a 1 de janeiro do ano em curso

8. Gesthio financeira — legalidade 2 segregacfio de funghes

Decisivamente ligada as pretendidas maior autonomia e responsabilizagio dos executores
orgamentais, a PPL, LEQ'"' regula com clareza e pormenor o regime de gestdo financeira piblica.

Os principios basicos da gestéo financeira publica ndo constam enquanto tal da LOGF mas a PPL
LEQ expressa-os claramente: a legalidade, ou seja, 2 sua realizagiio serapre corn basc na lei ¢ seus
regulamentos, e a segregacdo de fungdes (e o consequente controlo cruzade), ou seja, a execucao de
receitas e despesas com diferentes entidades, servigos " trabalhadores a liquidaremni ¢ a cobrarem a
receita e a autorizarem a despesa ¢ a realizarem os pagamentos respetivos.

Especiticamente quanto as receitas, a PPL LEQ, a par de umnpor a lega'idade da liquidacdo ¢ cobranga,
esclarece gque, em contraste com a despesa'”, a inscrigio orgamental Ja receita pode ser posterior 4
cobranga, da competéneia do executivo'™, podendo assim a liquidagio e a cobranga ser efetadas
para além dos valores previstos na inscrigdo orgamental —pois ndo vai o Estado deixar de cobrar
receita, desde logo nos termos tributdrios legalmente previgtos, simplesmente porque falbou a
estimativa de veceita por deferto,

A PPL LEQ' lista ainda em detalhe os vdrios tipos de receitas, agrupando-os em “receitas gerais”,
que financiam o OGE como um todo, e “receitas proprias”, as quais, como o nome indica, devem ser
usadas na cobertura de despesas do servigo ou entidade a que foram atribuidas ¢ de onde, na sua

maioria, (&m origem, antes mesmo de haver recurso 3s receifas gerais'™, Sdo gerals as receitas que
ndo sejam proprias.

Contam-se entre as receitas proprias aquelas que decorrem da atividade especifica de um servigo ou
entidade’” com autonomia financeira alargada, de empréstimos que contraia ou que conceda, do seu
patriménio {préprio) 177 e de aplicagdes financeiras que detenha {(nomeadamente empréstimos que
conceda, nos termos do artigo 89° PPL LEQ, ou aphcagies financeiras como as de tesouraria (efr

M1 Cfr artigos 682 a 922 PPLLED

Y2 Cfr artigo 792 PPL LEO

173 Cfr_ artigo 962 n2 1 PPL LEO

173 Cfr artigos 712 e 722 PPL LFO

1% Com a excegdo, claro esta, das receitas consignadas — cfr artige 722 n2 6 PPL LEO

1% precos mas também taxas e impostes, se assim gualificades por lei - cfr artigo 722 n? 2 alineas a) e b} PPL
LEQ

177 Cfr artigo 282 n2 1 alineas e), g} e h) PPLLEQ

Propasta de Lein2 277V (3%) - "Engradramentoe do Oreaments Geral do Estado e da gestdo fgrancefm pliblica™
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artigos 76° n® 6, 77° n°4 e 78° n° 4 PPL LEQ) ¢ as do Fundo de Reserva da Seguranga Social (cfr,
arfigos 12° n° I alinea c) do DE 55/2020, de 28 de outubro), de transferéncias de Estados ou
organismos estrangeiros ou de doagdes, herancas e legados de particulares, se assim deterrmnado,
bem como de saldos de geréncia de receitas que ja eram, em si mesmas, proprias (que transitam
aulomaticamenie para e exercicio orgamental segwnte). Como decorréneia natural da autonomia
orgamental da Seguranca Social ¢ da RAEOA, a PPL. LEO dispée desde logo que as taxas, sangdes
pecundrias e juros de mora cobrados pelo INSS e pela Regido sdo proprias, assim como as
transferéneias da Administragdo Central para esses subsetores' ™. De notar que a legislagdio atual, que
classifica de proprias as ransferéncias para entidades como a APORTIL e a ANC'™, deverd ser
derrogada pela PPL LEQ, uma vez aprovada'®; importara ainda clarificar em gue situago serdo os

impostos da RAEOA receitas préprias™!. Disso deveria o Governo ter j& curado ou prevista na PPL
LEQ,

O Banco Central, nos seus comentdrios escritos (cf Anexo IIL5 — ¢ff comentirio a art® 74°),
questiona o ractonal por detrds da contragdo de empréstumos pelo INSS - a Seguranca Social podera
recorrer a emprestimos quando tenha necessidades de tesouraria que ndo sejam cobettas por outras
fontes de receita. Em principio serdo necessidades de curto prazo, por exemplo ter de pagar pensdes
€ néo ter tesourana disporivel no curto prazo. Pode ser mais vantajoso para a Seguranga Social
recorrer a um empréstimo de 3 meses do que retirar dinheiro do FRSS, enquanto espera por uma
transferéncia do Governo.

O saldo de geréncia que ndo seja praprio € inscrito como receita geral do exercicio orgamental
seguinte, quer no momento da redagiio da proposta de ler de OGE quer em momento posterior, por
alteragdo administrativa {0 que sucede com frequéncla pois que o apuramento final do saldo ocorre
apenas apds o fecho das contas do exerclcio or¢gamental anterior) — que implica, veremos infra, uma
alteragio também da despesa para que as verbas ndo fiquem inutilizadas.

Excecionalmente o saldo de geréncia de receitas gerais ou de servicos com autonomia financeira
limitada pode transitar, enquanto tal, para o exercicio orgamental seguinte — cft artigo 73° n® 5 PPL
LEO , o que se poderd justificar por razdes de gestio de tesouraria, por exemplo para financiar
despesa plurianual ou despesa que ocorra logo no inicio do exercicio orgamental, e cuja execucio
poderia ser atrasada pelo tempo que decorre entre a devolugBo do saldo de geréneia e consequente
libertagio de créditos ou verbas pelo Ministério das Finangas. E contude uma solucgo de muito dificil
compreensao por esta Comissiao

178 Algo que alids | resulta de legislaciio avulsa em vigor — cfr artigos 112 da Lei 3/2014, de 18 de junho,
quanto a RAEOQA, 212 do Anexo ao DL 47/2016, de 14 de dezembro, quanto ac INSS, e 122 do DL 5572020,
de 28 de outubro, fuanto ao FRSS,

9 Cfy, respetivamente, artigos 27¢ do DL 3/2003, de 10 de margo, e 132 do DL 15/2012, de 28 de margo

18 Recorde-se que supra, no ponto V.1 supra, defendemos a darificacic do efeito de prevaléncia da LEO
também para esse sfeito.

181 O artigo 112 n2 1 alinea b) da Lei 3/2014 & pouco claro nesse aspeto e vermn suscitando problemas
exegéticas desde ha varios anos, como alids a Comissdo C salientow em relatérios e pareceres passados

I Proposta de Lein.® 27/V (3%} ~ “Enquadramento do Oroamente Gerel do Estado e da gestde financeira pablica™
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De notar que, até i let do OGE 2021'%2, ¢ com a excecdio dos saldos do FRSS', as regras de transigéo
de saldos de geréneia constavam apenas de regulamentos de execugiio orcamental.

A PPL LEO consagra ainda'®, em conformidade com a legislagdo j4 em vigor'®, a limitagéo pelo
OGE do moniante e prazo méximos de empréstimos a contratr, referindo ora expressamente os trés
subsetores'® (o INSS esclareceu, na sua audigdo, que a possibilidade de contrair empréstunos pelo
INSS e¢m nada colide com a pestio do FRSS, segundo regras separadas e com fins diversos) ¢
esclarecendo que tal litnite ndo se aplica, claro estd, & divida de curto prazo, a amortizar ne propno
exercicio orgamental em que é contraida'™’, pois que o controlo do montante desta divida resulta ja
do propric processo de realizagdo de realizacdo da despesa do seu pagamento, desde logo da sua
cabimentagdo. De notar que a proposta de lel em aprego esclarece ainda quais os agentes de contragao
dos empréstimos, com a Lmportante alteracdo de contragio de empréstimos pela RAEOA sem a
(atual} autorizag@o do Governo, o que, sendo coerente com a decisiva autonomizacio crescente desse
subsetor, deverd ser cuidadosamente ponderado '*. A RAEQA, apesar de parecer contrdria a ser
subsetor, refere no seu parecer que concorda com o proposte aumento de autonomia nesta questao
particular de contratagdo de empréstinios, sem a intervengdo do Primeiro-Mmistro (cfr Anexo [I1.2)

Quanto & tesouraria'®, as alteragdes propostas ndo sio substanciais em face do regune atual, desde
logo em face da LOGF, mais um sinal da inutilidad'z {ao menos parcial) da PPL LEO.

O concetio de “dinhiciros publicos”, mais rigorosamente definido como as disponibilidades de caixa
ou equivalentes de caixa na posse ou propriedade dos servigos c entidades do Setor Piblico
Adminisirativo, mantém o seu regime de salvaguarda contra mau uso ou posse privada, sendo que,
como decorréncia da criagiio dos irés subsetores, das suas fesourarias ¢ demais regras contabilisticas
proprias, se destacam agora claramente og “dinhetros da Seguranca Social” ¢ os “dinheires da
RAEQA”, que ja resultam contudo da lei em vigor'®.

182 Cfr artigo 112 n® 8 alfmea e} da Lef OGE 2021 (Lei 1472020, de 29 de dezembiro) e os artigos 192 e 202 da
Lel 8/2021, de 3 de maio

183 Cfr artigo 192 n2 7 do DL55/2020

1% Cfr artige 742 PPL LEQ

185 Cfr sobretudo artige 202 LOGF e artigo 32 da Lei 13/2011, de 2B de setembro

185 A Jegislagdo atual, incluinds a LOGF, ndo prevé limites no OGE para os empréstimos da Seguranca Social
e da RAEDA

¥ pense-se desde logo nas aplicagdes financeiras da tesouraria - cfr artigos 762 n2 &, 77¢ n24 e 782 n2 4 PPL
LEQ.

128 De notar que o Banco Central, nos seus comentarias escritos {¢fr Anexo 1115 — ¢fr comentério a art? 749),
auestiona a aventual responsabilizacdo do Estado {central} pelas dividas da RAEOA — cantudo, nos termos
do artigo 82 n% 1 e 2 da PPL LEQ, o Estado sé se responsabiliza pela divida contraida por si e pelos seus
servicos, ficando as pessoas coletivas com persenalidade juridica distinta da pessoa coletiva Estado {como
e o caso da RAEQA) responsaveis pelo cumpriments dos compromissos por 51 assumidos.

89 Cfi- artigos 752 a 782 PPL LEQ

180 Cfr artigo 32 n9 2 do DL 55/2020, de 28 de outubro, quanto & Seguranca Social, e ¢ artigo 282 n? 1 da Lei
372014, de de 18 de junhe, guanio 3 RAEOA.

Propaosta de Lei n.® 27/V [38] - "Enquadraments do Qrgamento Gerel do Estodo e de gestde financeira plibfica"_
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As trés tesourarias dos trés subsetores seguem, cada uma, o principio da umdade de tesouraria acima
referido'!, determinando que todas as disponibilidades e aplicagdes financeiras, de qualguer origem
ou natureza, incluindo as receitas proprias dos servigos e entidades que componham cada um dos
subsctores, devem ser mantidas nas respetivas trés tesourarias {Central do Estado, da Segumnga
Soclat ¢ da RAEQA), salvo as excegdes possivers nos termos do artigo 14° n® 3 da proposta de lei e,
claro estd, as dispontbilidades financeiras de curto prazo do FRSS, cujo regime de capitalizagiio se
n#o compagina com & tesouraria tnica. Cada tesouraria deve elaborar ¢ seu plano que preveja as
necessidades de financiamente assegurando © cumpnmento atempado dos campromissos,
investindo, a curto prazo e sem risco, os seus dinheiros, sem a autoriza¢do do Ministro das Finangas
€ a audigdo do Conselho de Ministros, atualmenie exigidas'®?, Outra novidade, crescentemente
necessaria atenta a maior autonomia dos vérios servigos e entes, & a criacio de uma rede de cobrangas
do Estado, no dmbito da Tesourana Central. E, claro estd, as tesourarias estardio, por natureza,
encarregues da reconcilia¢io financeira'®,

Finalmente, quanto 4 despesa'®, a PPL LEQ expressa claramente o principio da legalidade e, ao
. contrario da receita como vimos, a obrigatoriedade de inserigio orgamental prévia 3 sua realizagdo
(esta sempre com base em le1 especifica, mstrumento de direlto intermacional, contrato ou decisédo
Judicial), que a LOGF apenas subentende. A proposia de lei descrave também, o que a LOGF tio
pouco faz, o processo de realizagdo da despesa. Atualmenie este processo consta anualmente dos
regulamentos de execugdo orgamental, com algumas normas cardinais nas proprias lei de OGE, o
gue mais uma vez levanta dividas a esta Comssio relativas 2 utilidade da LEO.

De notar que ha legislaciio avulsa que ja regula, em termos por vezes dispares (cfT por exemplo artigo
106° do DL 3/2016, de 16 de margo, relativo ds administragdes mumicipais), ¢ste processo para
detenminados orgios e entes, 0 que, também por esta raziio, importa a atribuicio de prevaléncia desta
proposta de lei {geral} sobre lei especial, como referimos atras no ponto IV.1.

A sequéncia de atos, note-se, permite 0 inicio dos procedimentos de aprovisionamento antes da
cabimentagfio da despesa, como vem sendo definide (4 desde 2020 e merecia de certo modo
acolhimento nas lels de OGE'’ ¢ da Lei Orgénica da CAmara de Contas' '%7- zinda que se tente
racionalizar esta solugdo, atenta a morosidade conhecida do aprovisionamento em Timor-Leste, que
de facto no passado frequentemente blogueou dinheiro para certos fins contratuais que ndo

L1 ¢fr ponto V.2

132 Cfr artigo 169 n® 1 LOGF

198 O Banco Central, nos seus comentdrios escritos {cfr Anexo 111.5 ~ cfr comentério a art®s 762, 772 e 7899),
levanta essa questido.

%4 Cfr artigos 792 a 882 PPL LEQ

195 Yeja-se por exemple o artigo 212 da Let de OGE 2021 - Lei 14/2020, de 29 de dezembro

%€ Cfr sobretude o artigo 302 da Lei n.2 8/2011, de 17 de agosto, alterada pela Lei n.2 3/2013, de 11 de
setembro, e Lei 172017, de 18 de janeiro

" A Cimara de Contas, contudo, no seu contributa escrito € da apiniSo gue se deve alterar a pratica e
associar a cabimentacio 3 autorizaco da despesa {cfr Anexall1.1).

Proposta de_i.ef n227/V (35 - 'Enqr.-udr;mienm tlo Orgamento Geral da Estado e da gestdo financerra publica”
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culminarara em despesa realizada, acarretando baixos nivels de execugdo orcamental, € uma
abordagem controversa que mereceta reflexfo.

Assime

1) A autonizag3o da despesa, que gcarreta a autorizagio para o infoio do procedimento de
aprovisionamento nos casos apliciveis, controla desde logo a legalidade, economuia,
eficiénein e eficacia da despesa, promovendo também, se for caso disso, a proporcional

reparticio de encargos pelos varios anos orgamentals —a compeléncia para tal & regulada por
lei especial;

2) A verificagdo da inscricdo e cabimento orgamentais controla a existéncia de dotagio
suficiente ¢ de classificacfio econémica adequada A despesa e ainda, et caso de uso de
recettas préprias ou consignadas, a cobranga da receita em causa;

3) A assuncAio de compromisso, pelos orgios de diregdio dos servigos = entidades com
autonomia financeira alargada, obriga o servigo ou ente a efetuar pagamentos a terceiros {se
os pagamentos forem plurianuais, a despesa relativa aos anos seguintes torna-se despesa
obrigatéria para os respetivos OGEs — cfr atigo 32° n° 2 PPL LEQ), um pusso
verdadeiramente auténom:» apenas no caso de despesas decorrentes de contrato par
assinatura deste {nas despesas decomrenies de lei, instrumento de direito intcrmacional sem
natureza contratual ou de decisdo judicial, o compromisso € assumido com & liquidaggo da
despesa & autorizagio de pagamento);

4} Aliqudagio da despesa determina a obrigagio ent concreto (0 montante em causa e o direito
do beneficidrio}, o seu prazo e a identidade do beneficidrio e 5 capacidade e legitimidade do
representante, caso aplicdvel, bem como 1mptica o repsto contabilistico da obrigacdo;

5) Aauiorizagdo de pagamento (da competéncia do dirigente responsivel pela gestéo financeira
no caso de despesas contratuais, ou seja, quande ndo cowncide com a assungdo do
compromissoy controla nde s o cumprimento dos passos anteriores mag, salvo casos
excecionals, que a cxecugio da contraprestagio ja ocorreu;

6} A realizagio do pagamento, com o exfluxo dos fundos ¢ a entrega ao beneficidrio on seu
representante, € realizada pelo Tesoure ou, em caso de autonomia financeira alargada, pelo
servigo ou entidade responsdvel pela despesa — com a exceciio das remuncracoes do Setor
Piblico Administrative, cwo pagamento, sempre com base em dotagdes do servigo ou
enfidade em causa, ¢ ndo do Ministério das Finangas e incluindo as retencdes e contribuicdes
assocladas) cabe por lei ao Ministério das Finangas quanio ao subsetor da Administragio
Central, ao INSS quanio ao subsetor da Seguranga Social e & Regifio quanto ao subsetor da
RAEOQA. A PPL LEO aproveita para clarificar que o atyaso no pagamento da remuneragio

Pmp;sia e Lei n2 277V (317 - “Enquadramento do Orcamento Geral do Estady e tla gestdo financeira p(i.’;n‘fm‘_
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nio desobriga zo cumprimento integral dos deveres legals e contratuais, algo que o artigo
19° n® 2 LOGF, ja caduco, contrariava.

A PPL LEO esclarece ainda que, caso num ano ndo se realize o pagamento de despesa autorizada
nesse ano &/ou cyjo compromisso foi assumido nesse ano, o pagamento no ano seguinte acarretard
{nova) verificaciio da inscrigdo e cabimento orcamentais com base nas verbas do OGE do ano
seguinie {em que se realiza o pagamento) — exceto, claro estd, se o pagamento ainda se puder realizar

no periodo complementar de execugdo orgamental, com autotizagfo de pagamento emitida antes do
final do ano orgamental.

Ainda no contexto da gestdo financeira piiblica, a PPL LEO remete para lel especial a concessio de
garantias pessoais e emprestimos pelo Estado, uma matéria a que a LOGF dedicava especial atengio
sobretudo no contexto dos empréstimos a Fundos Auténomos, separados do Orgamento de Estado
nos primoérdios da gestdo financeira nmorense (e que agora sdo simplesmente alvo de dotagGes
orcamentais em confornmdade com o seu estatuto administrativo-financeiro). Esta maiéria tem
gerado grandes dificuldades de compreensdo a esta Comissio. A PPL LEO salienta a excecionalidade

destas operagdes financeiras, que sempre terdo fundamento em interesse piablico, em cumprimento
da boa gestio publica.

Por fim, a PPL. LEQ refere trés operagdes financeiras, tpicas de quaisquer relagdes patrimoniais
interpessoats mas igualmente de dificil compreensao:

»  Arestituigio pelo Setor Publico Administrativo de quantias indevidamente cobradas'*, cuja
liquidacdo e pagamento segue, em regra, o regime geral das despesas piblicas ¢ cuja
prescrigdo € em regra de trés anos;

» A reposigdo ao Setor Piblico Administrativo de quantias indevidamente pagas'™, a realizar
por pagamento (em prestagdes em casos excecionais justificados, em regra atento o valor
elevado em causa) ou compensagdo (o método preferencial quanto a quantias pagas a
trabalhadores do Setor Piblico Administrativo), ou ainda por estomo de conta bancdna por
morte de beneficiario de Seguranga Social, prescreve no prazo bastante mais alargada de 10
anos?® - a PPL LEQ prevé ainda, para os trés subsetores, a relevagio, o perdio da divida ao
Setor Piblico Administrativo, em casos excecionais devidamente justificados coino sejam o
montante reduzido da quantia em causa e/ou o impacio desproporcionadamente negativo na

%8 Alpo que a legislacio atual nac rege

¥ atualmente constante de regulamentagio orcamental

% 0 gue levanta questdes de igualdade em face dos trés anos de prescrigio da restituicio, mas & regime
generalizado, atenta desde logo a demora da maguina administrativa estatal em exarcer os seus direitos
de reposkdo, vinculada que estd ao principio estrito de legalidade na sua atuacdo,

Proposea de Lein.2 27/V (3%) - *Enquadramente do Or_;amenta Gieral do Estado ¢ dy gesbci:; financeira pabli a”
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esfera do terceiro de boa f€?°' - 0 Banco Central, nos seus comentarios escritos (cfr Anexo
IIL.5 — ofr comentario a art®s 76°/6, 77%/4 e 78%4), sugere, ¢ bem, que a excecionalidade da
relevacio da reposigio seja descrita no texto da lei;

» A modificagio’™ de créditos do Setor Piblico Administrative pode dar-se por acordo com
vista a resolver litiglo (transagfio) em processo judicial de cobranga ou de
insolvéncia/faléncia®®, e pode ainda dar-se, mesmo at€ & extingdo, por compensagio (ou
se)a, por pagamento apenas do saldo resultantc apds consideracdo de dividas cruzadas do
Setor Piblico Administrativo a0 mesmo sujetto®™) ou confusioe {ou seja, por posterior

identidade entre o credor & o devedor, por transferéncia do crédito ou por alteragbes
subjetivas do credor ou devedor).

9. Alferacdes or¢amentais — 08 papéis do Parlamentc (legislador) e do Executivo

A particularidade das lets de OGE em preverem, com mais de¢ um ano de anteced®ncia, as despesas
(maximas) que o varios servigos e entidades do Setor Piblico Administrativo realizardo ao longo
de todo um ano determung, wuversalmente, que ndo podem essas leis ser adapledas 4 realidade da
execugdo orgamental, complexa e sempre mutavel, sempre e s& por processo legislativo, até pela
reserva de aprovaciio peio Parlamento vigente em Timor-Leste € na generalidade dos demais paises.

O processo de o Governo preparar e aprovar em Conselho de Ministros uma proposta de alieragio
do OGE, que depois serd discutida ¢ votada no Parlamento, é por demais moreso, complexo e de
resultado incerto para se poder aplicar a todas as alteragdes de qualquer dos valores expresses nas
tabelas das despesas, ou mesmo das receitas (se quisermos que os valores destas permanegam
atualizades e utilizados no 2no em curso) — a imperatividade de assegurar o continue e adequado
funcionamento da mdaquina do Estado, mesmo perante previsdes menos certeiras € mutagles
conjunturals mais inesperadas®™, impde que as alteragoes de valores de despesa menos significativos,
sobretudo quanto & sva inportancia politica, assim como todas as alteragdes de valores da recaita
(que ndo resulte de aumento dos valores permitidos de empréstimos) possam ser feitas

201 3 M58l esclareceu isso mesmo no decurso da sua audigao.

02 Em decorréncia das regras de extingio de obrigacBes do Cadigo Civil — cfr seus artigos 7812 a 7902 e BD2¢
a B807e

203 Ainda por reger especificamente no ordenamento juridice timorense, desde iogo quanto aos privilégios
creditérios — a PPL LEQ, no entanta, adianta ji a regra de a reduglo dos créditos do Setor Plblico
Administrativo ndo poder ser proporcionzimente superior 3 redugio dos créditos dos demais credores, a
fim de salvaguardar a posigdo do Setor Piblico Administrativo no concurso de credores

204 Como vimos, o método preferencial de reposicio quanto a trabalhadores do Setor Piblico Administrativo

W5 panse-se desde logo na pandemia de COVID-19 a que assistimos atualmente, que inesperadamente em

2020 reduziu drasticamente as recaitas e aumentou consideravelmente as despesas do Estado, pela crise
econdmica resultante.

Propos_ta ;‘e Lein.2 224V (3?) - “Enguadramento do Orpamento Geral do Estado e da gestin financeira pibli a”
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administrativamente pelo executivo (sempre, claro esta, com a transparéncia do reporte e publicagio
a0 Parlamento ¢ a0 publico em geral - ao contrério da PPL LEQ, no seu artigo 97°, a LOGF ndo

refere expressamente a publicitagio nem a comunicagdo ao parlamento das alteragdes orgamentais
pelo executiva — cfr o artigo 11° LOGF)

Note-se 4 cabega que as alteragdes ao articulado da lei OGE permanecem sujeitas ao regime regra de
alteragdo legislativa — como se explicou, o continuo exercicio executivo, nas suas funcdes mais
quotidianas ¢ essenciais, depende da adaptacdo rapida dos valores das tabelas (sem mailores

implicacGes politicas) mas ndo pode ser feito depender de uma adaptagéo do articulado do OGE, que
permanecera, ¢ bem, dominio parfamentar.

Quanto ao elenco das alteragdes aos valores da despesa, a mudanga de abordagem proposta pela PPL
LEO*™ quanto ao acréscime de awtonomia financeira, agora dita alargada, dos ministérios e
secretarias de Estado ndo integradas, em prol de um Governo mais eficiente e responsdvel,
determinou que se tenha eliminado na proposta a possibilidade de transferéncias de valores entre
ministérios e secretarias de Estado nfo integradas por via administrativa, que o artigo 38°n° 1 LOGF
permitia até 20% da dotagio de origem.

Também por razdo de maior autonomizagio dos servicos e entidades com autonomia financeira
alargada, a PPL LEO ndo prevé limitigdo de transferéncias a partir das categorias de “salarios e
vencimentos™ e “capital de desenvolvimento” dentro de cada um desses servigos e entidades® - sem
prejulzo, claro cstd de ser sempre imperioso parantir verbas para o cumprimenio de despesas
obrigatérias como as dos salirios e vencimentos.

Apesar de estanmos perante um orgamento por programas & possivel ao Governo alterar as dotacdes
de um programa, designadamente no caso em que um titulo (Ministério} tenha dois programas, a
transferéncia de verbas pode ser de 100% entre os programas sem aprovagdo do Parlamento
Nacional, situagdo que pode desvirtuar o OGE aprovado — a Céimara de Contas alerta, de certo modo,
para e€ssa questdo no seu coniributo escrito (¢fr Anexo I11.1).

Alids, considera-se desejavel que se introduza expressamente um limite material para alieragdes
administrativas ¢ também legislativas no sentido de salvaguardar o valor das dotagdes necessdrias

para o cumprimento das obrigagdes decorrentes de lei, direito internacional, contrato ou decisdo
Judicial transitada em julgado

De notar que o conceito de “alieragdes ao OGE" utilizado na PPL LEO vai além da alteragdio 4 lei
do OGE e integra qualquer alteragdio orgamental, mesmo que impaciec apenas os desenvolvimentos
orgamentais constantes dos documentos de suporte da proposta de Ie1 - ofr artigo 93° PPL LEQ.

Mantém-se, claro estd, na esfera parlamentar as alteragdes ao aumento da despesa total do OGE, dos
varios orcamentos dos subsetores, dos titulos (ou seja, dos servicos ¢ entidades com autonomia

28 Cfr artigos 93° 2 972 PPLLED
27 A LOGF previa essa limitago para os ministérios e secretarias de Estado no seu artige 389 n% 3e 4,

Proposta de Lei n.? 27/V (37) - "Enquadramento do Greamenta Gera! do Estado e da gesido fi nanceira piibficn”
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financeira alargada™, com a dbvia excegdo de transferéncias do titufo “Dotagiio Geral do Estado”,
por natureza destinado a transferéncias enire titulos e até entte orgamentos de subsetores) e o0s
aumentos de valores totals de empréstimos contraidos e também garantias ¢ empreéstimos concedidos.

A PPL LEQ inclui ainda nas alteragdes da esfera executiva ajustes a despesa que, em grande medida,
ja resuitam da legislagdo ou da pratica de hoje — aumentos de despesa:

- para a utilizagio de aumento de receita por integragio de saldo de geréncia do exerciclo
orcamental anterior (que obviamente no s¢ conhece aguando da feitura do OGE e que
importa utilizar desde togo) — algo que se vem consagrando jé para a Seguranga Social®® e
se consagrou em 2021 em casos especificos por lei especial®'®,

- para a utilizag@o de aumento de receitas proprias ou consignadas, para Essegurar a sua pronta
utilizagio e evitar praticas de desorgamentago, frequentes em Timor-Leste para cste tipo de
receitas num passado recente;

- no orgamento da Seguranca Social, despesas relativas a prestagdes sociais, direitos que ndo
podem ser negados ainda que previstos por defeito no OGE —de acrescentar, alias, 0 aumenio
da despesa referentes a aplicagdes financeiras do FRSS € e3 transferéncias do regune de
reparticio para o regime de capitalizago, pois que o regime de capitalizagao se ndo
compagina com a espera ¢ incerteza de alteragdes legis:ativas®'!. Cfr também nesse sentido
a opinidio do Banco Ceniral, nos seus comentérios escritos {c¢fr Anexo IIL5 ~ cfr comentario
a art® 35°) — 0 Banco centra a sua preocupagéo, contudo, na integragio do FRSS no OGE, o
que parcce excessivo, atentas as demais cautelas de gesido financeira ja incluidas na PPL
LEO, nomeadamente nos seus artigos 12° 11°3 (nfio compensagio}, 67° n° 9 alinea e) {despesa
ndo duodecimal sob OGE prorrogada) e 77° 1° 5 (isengho de regime de tesouraria unica da
Seguranga Social).

De notar ainda que o facto do FRSS integrar o perimetro do OSS e dos cusios de adininistragéo
do FRSS estarem incluidos no "regime™/programa " Adminisiragdo do sistema de seguranga
social", ndo significa que seja necessério ao gestor operacional do FRSS {que serd o Banco
Central) esperar por aprovacdes do FRSS ou do INSS para poder proceder a pagamentos
destes custos operacionais: cssa é uma questio de tesouraria e nio orgamental. O gestor
operacional pode utilizar a verba do Fundo para proceder a estes pagamentos, devendo
apenas prestar contas das mesmas, de modo a que, em termos orgamentais, as despesas sejam
afetas ao regime de Administra¢do, quando o INSS proceder 4 consolidagdo do OSS. O que
¢ importante é que a dotaglio global seja respeitada. Ou seja, ha wm limite maximo de
despesas a efetuar, mas nio & necessario nenhum processo administrativo ou de aprovagdo

208 Cfr artigo 332 n2 3 PPL LEOQ

209 poyr exemplo, no OGE 2021 — cfr artigo 112 n2 8 alinea ¢} da Lei OGE 2021, Lei 14/2020, de 29 de dezermbro

10 yanto ac Fundo COVID-19 e ac Furdo de Infraestruturas - cfr 199 e 202 da Lei 8/2021, respetivamente,

21t Ambos estes aumentos de despesa no OS5 |4 resultam de leis or¢amentais atualmente = cfr. artigo 12 n?
8 da Lel OGE 2021, Lei 14/2020, de 29 de dezembro

Proposta de Lei n.8 27/¥ (3%) - "Enquadramento do Orcamento Geral do Estado e da gestdo finonceirn piblica”
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para que as despesas possam sev de imediato efetuadas, recorrendo, em termos de tesouraria,
48 verbas integrades no proprio Fundo. Os termos especificos destes procedimentos devem
naturalmente constar do Acordo de Gestio a celebrar entre 0 Banco Central ¢ ¢ FRSS para a
gestdo operacional do FRSS.

Por fim, duas notas conceptuais: por um lado importa alertar para que o congeito de “Govemo”
empregue na PPL LEO no contexto das alteragdes pelo executivo ¢ utifizado, confusamente, em
sentido muito amplo, integrando todas as entidades, nos vérios subsetores, que dispdemn da autonomia
orgamental para alterarem os seus orgamentos, como sejain o Parlamento Naci onal, o INSS, o FRSS
e a Regido — importard, cré-se, prever desde J legislagio que definird concretamente as entidades e
Orgdos que operam as aiteragdes adruinistrativas ao OGE; por outro lado, de notar que a PPL LEQ
erradica o conceito de “orgamento retificativa™ que ainda persiste nalguma legislago tunorense??,
caduco € enganador pois que em desuso na Jurisdigdo onde surgiv (a Unidio Europeia) e ai com

definicdo diversa®" do uso que lhe & dado em Timor-Leste (aqui utilizado no sentido de “alteragdo
legislativa ao OGE™)

10. Control de execucio orgamental ¢ responsabilizacfio

Q polo oposto do OGE, como instrumento de previsde das finangas publicas para determinado ano,
¢ a Conta Geral do Estado (CGE), que espetha a execugdio orgamental nessc nesmo ano — e que
assim, em virtude da nova estruturagio proposta, passa & integrar 03 3 subsetores orgamentais: g par
da conta da Administraciio Central, a conta da Seguranca Social (sob a LOGF, que ignorava esse
subsetor, esta era apresentada separadamente®') e a conta da RAEOA, que tem vindo, na pratica
orgamental dos Gltimos anos, a ganhar crescente autonomizagdo (ainda que a LOGF a no refira)

A LOGF*” foca o contetido da CGE nos balangos financeiros, que permanecerio obviamente na
CGE, acompanhados de elementos informativos (designados de “relatério sobre CGE™).

A CGE™ proposta pela PPI. LEO passa a incluir as tabelas da nova estrutura do OGE (conforme
lista do artigo 3%° da PPL LEQ), um refatério com informagéio sobre a evolugio de indicadores
macroeconomicos (uma novidade), para além da situagio financeira do Setor Pablico Administrativo

2 A prépria LOGF (artigo 45¢ n2 2 alinea h) ponto i) refere “Orgamento Retificativo” no sentido descrito de
“Orcamento Suplementar” e a Lei da Organizagdo e Funcionamento da Administrac8e Parlamantar, LOFAP
(Lei 12/2017, de 24 de maio) e o Regimento do Parlamento Nacional referem, em varias instancias,
“Orgamento Retificativo” no sentido amplo de “alteracio legislativa ao OGE* - como a prépria
Constituicdo, no seu artigo 972 n22

> Regulamento Financeiro do Orgamento das Comunidades Europeias, de 21 de dezembro de 1977,
revogado pelo Regulamento (CE, Euratom) n.2 1605/2002 do Con setho, de 25 de junho de 2002

34 A Conta da Seguranga Soctal é J4 regida pelo DL 47/2016, de 14 de dezembro

5 Ctr artigo 452 LOGF

218 Cfr artigos 982 a 1062 PPL LEQ

Proposta de Lei n.9 27/V {32} - "Enquodra mento do Orcamente Geral do Estade 8 da gestdo financeira p&bﬂ?ﬂr"_
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e dos subsetores e da referéncia geral 2 execugio e 3s alteragdes que o OGE sofreu durante o anc de
execucdo. Quante aos clementos informativos que acompanham a CGE, conhecem, soba PPL LEQ,
alguns aditamentos, sobretudo de informacio sobre empresas, fundagdes ¢ associagdes publicas,
antes 1gnoradas pela CGE, para além de informagdo sobre as parcenias publico-privadas, que vem

sendo incluida na pritica mais recente. O que, como & natural, tornard a anélise da CGE mwmito
camplexa.

A preparagio da CGE nio consta atualmente, enquanto tal, da LOGF, mas consta ja de legislagio
referente A Seguranca Social?'’ e A RAEOA™S - a PPL LEO introduz o prazo de trés meses a contar
do termo do ano orcamental para o ministro das finangas receber as contas & os documentos de
prestacdo de contas da Seguranga Social (do INSS) e da RAEOA (da Regido, ap6s aprovagio do
Primeiro-Ministro}, assim como os documentos de prestagdo de contas dos demais servigos e entes
do Setor Publico Administrativo,

A apresentagio da CGE, ja elaborada, 4 Cimara de Contas e ao Parlamento vé, na PPL LEQ, o prazo
atual de 7 meses"? depois do termo do ano orgamental reduzido para 6 meses, com a Camara de
Contas a dispor entdio de 30 dias para certificar a CGE (recuperando a anterior figura da “auditoiia®,
constante da versio original a LOGF) e de dois meses, sempre desde a rececéio da CGE, para enviar
0 seu parecer sobre a CGE ao Parlamento (atual nente a Lei Orgénica da Camara de Contas estabelece
prazo até a0 final do ano seguinte ao ano organ.antal para o relatério e parecer™?).

A apreciaciio e eventual aprovagdo da CGE pelo Parlamente tem, na PPL LEO, o prazo de trés meses
desde a recegio’!, o que determina a conclusio do processo até ao final de setembro, a fim de garantir

a apreciagio do novo OGE (apresentado por regra a | de outubro™?) apos o exame das contas do ano
anteriot.

Sem prejuizo, considerando o periodo de recesso parlamentar entre 14 de julho e 15 de setembro, os
prazos propostos pelo Governo deverfio ser ajustados, reduzindo-se porventura para quatro mescs o
praze de apresentagio da CGE pelo Governo ¢ prevendo-se a sua recegio no Parlamento Nacional e
na Cimara de Contas no final do més de abril, assegurando-se, assim, que o Parlamento dispde do
tempo minimo necessario para consideraciio do parecer ermtido pela Camara de Contas, antes da
conclusio do processo de apreciacio e aprovacio da CGE até ao final do més de setembro.

7 Cfr artigo 52 n2 3 alinea d) do Anexo ao DL 47/2016, de 14 de dezembro

18 Cfr artigo 242 n? 1 alinea 1) do DL 5/2015, de 22 de janeiro

18 Cfr artigo 452 LOGF

20 Cfr artigo 292 n? 4 da Lei 9/2011, de 17 de agosto — de notar que o artige 1762 do Regimento do Parlamento
Kacional estabelece o prazo {diverso) de 10 meses desde o termo do ano orgamental.
A Camara de Contas, no seu contributo eserito, considera o praze insuficiente — cfr Anexo HI.1

2l prazo semelhante ao atual, de 30 dias apds a rececdo do relatdrio e parecer da Camara de Contas, no
pressuposto de aplicagio das demais prazos da PPL LEQ - cfr artigo 1782 n2 1 do Regimento da
Parlamento Macional,

_ P2 Cfr artigo 522 PPLLEO

Proposta de Lei n.9 2?/? {39 - “Engaadramente de Qrcamenta Geral do Estado e da gesede financeira piblica™
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A CGE, uma vez aprovada, € (ja hoje’™) publicada juntamente com o parecer da Camara de Contas
—a PPL LEQ introduz mesmo a expressa obrigacio de publicitagio do contetido integral da CGE (ou
seja, incluindo todas as demonstragdes financeiras).

A CGE ¢ a pega mais exaustiva ¢ (normaimente) final do processo de controlo de execucio
orcamental®, que visa essencialmente:

- confirmar a corregéo ¢ adequacdo do registo contabilistico;
- verificar a legalidade, economia, eficiéneia e eficicia das despesas piblicas;

- verificar o cumprimento dos objetivos fixados para a despesa pliblica realizada.

O controlo de execugéio orcamental tem, jA hoje, natureza administrativa, politica ou jurisdicional
conforme a instincia de controlo em causa;

- contrelo administrativo se exercido pelos proptios servicos e entidades do Setor Piblico
Adminustrative que realizam a despesa (que %ém um dever de colaboragio com as insténcias de
controlo), pelos seus Orgdos de direcdo, supenntendéncia e tutela (que recebem relasdrios
mensais de execugdo orgamentai™®), pele Ministério das Finangas e pelos servigos de inspegao,
centrelo ¢ auditoria (a Inspegdo-Geral do Estado, por exceléncia) —a PPL LEQ inctui a UPMA
no elenco de instdncias administrativas de controlo, o que parece tratar-se de um lapso (a corrigir)
pots que a UPMA, ndo possus atribuigdes nem competéncias para (al?% 227,

E

- controlo politico se exercido pelo Parlamento, deliberando sobre a CGE, realizando debates
sobre a execugio do OGE e solicitando auditoriag & CAmara de Contas (a PPL LEO estabelece
duas coma minime anual, 0 que poderd ser demasiado taxativo efou exigente), recebendo o
Parlamento refat6rios trimestrais de execugio orgamental (na PPL LEO com especial enfoque
sobre a utilizagdio da reserva de confingéncie, as alteragdes orcamentais administrativas e as

operagbes de divida publica228). liportaria porventura acrescentar relatdrios semestrais,
medium term reviews™™,

¥

- controlo jurisdicional se exercido pela Cirnara de Contas, que fiscaliza toda a exccugdo
orcamental, por vezes até com emissdo de vistos prévios A realizagiio da despesa®® e, como
vumos, apreciando a CGE, e exercendo muito especificamente a responsabilizacdo financeira,

B Cfr o teor genérico do artigo 112 LOGF mas também, especificamente, o artigo 52 n? 2 allnea p) da Lei
1/2002, de 29 de junha, e o artigo 72 n® 1 da tei 9/2011, de 17 de agosto

34 Cfr artigos 1072 a 1112 PPL LEQ

% De notar que o artigo 532 LOGF datermina gue o reporte de fundos autdnomos é feito diretamente ao
Parlamento Nacional e ndo a tutela

226 Cfr DL 222015, de 8 de jutho

27 Neste sentido, ver resposta do Ministério das Finangas (pergunta n.2 9) constante do Anexa Il

28 A LOGF, no seu artigo 442, coloca enfoque no ativo do Estado, gue parece menarizado na PPL LEQ.

2% Como salientade durante as audigdes pelo Conselho Consultive do Fundo Petrolifera

20 Cfr artigo 302 da Lei 9/2011, de 17 de agosto

Proposta de Lein.? 27/V (39) - “Enguodramente do Grpaments Geral do Estado ¢ da pestdo ﬁnanceﬂ:a ,mibn'car
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ficando o controlo incidental dos demais tipos de responsabilidade (civil, criminal, disciplinar)
relativa & execucdo orgamental para os demais tribunais, conforme as respetivas competéncias

De notar que, ja atualmente, o controlo de execugio or¢amental pode ser prévio (sobretudo o controlo
administrativo, no decursa do processo até & assuncio dos compromissos, € da Camara de Contas
com 08 seus vistos prévios™!), concomitante {ou seja, durante a realizagdo das despesas publicas,
sobretudo o controlo administrativo até ao pagamento mas também auditorias da Cémara de

Contas™*) e sucessivo (ou seja, apos a realizagdo da despesa publica, em todas as vertentes de
controlo).

De notar também que, como J4 resulta da legislagio em vigor’®, as instdncias de controlo exercem
0s seus poderes de controlo nio apenas sobre os servigos € entidades do Setor Phblico
Adminisirativo, do perimetro or¢amental, mas sobre todos os demais entes piblicos ¢ privados que

recebam ou beneficiem de dinheiros ptiblicos, na medida do necessario ao contrele da execugiio
orcamental.

A PPL LEO maitém também a referéncia genérica que j4 constava da LOGF* (se bem que apurada)
a responsabilizagio dos titulares de cargos politicos, dirigentes e demais trabalhadores dos servigos
e entidades do Setor Piblico A.iministrative, que respondem, para além de politicamente no cuso dos
politicos e sobretudo por atusziio do Parlamento, nos termos dos varios tipos de responsailidade
exercida pelos vérios tribunais: civil {que visa sobretudo a indemnizagio dos prejuizos para o crério
piblico), disciplinar e criminal {(que visam sobretudo pumir), assim como nos termos da
responsabilidade financeira, exercida pela Cimara de Contas, de natureza quer ressaccitoria {ou seja,
de recuperagiio de prejuizos) quer sancionatéria (para pumgao)™’.

11. Regulamentacio, producie de efeitos e normas programdticas

Nas disposicGes finais?™® a PPL LEO apresenta, sem novidade, as habituais disposigdes relativas &
revogacdo ds legislagdo anterior que pretende substitwr na integra (a LOGF), ac prazo de
regulamentagdo pelo Governo do diploma (6 meses, que s¢ compreende dada a especial
complexidade e volume das matérias a regulamentar) ¢ & entrada em vigor {(no dia seguinte &
publicagdo). Importa contudo notar j4 aqui que:

- aregulamentagdo, referida ao longo do diploma, recorre excessivamente 3 figura do decreto do
Governo, o que ¢ de exirema gravidade ¢ deve ser cormigido para diploma legislative (decreto-lei)

3 Cfr artigo 392 da Lel 9/2011, de 17 de agosto
23 Cfr artigo 35° da Lei 9/2011, de 17 de agoste
133 Cfr artigo 32 n? 4 alinea b} da Lei 92011, de 17 de agosto, e artigo 22 n? 4 do DL 22/2009, de 10 de junho
23 Cfr artigos 462 e 472 LOGF

235 Cfr artigos 422 e seguintes da Lei $/2011, de 17 de agosto.
236 Cfr artigos 1122 a final da PPL LEQ

Fropasio de Lei n.? 27/V (3°) - “EnEuadenm do dramento Geral do Estado e da gestdoe fin anceira pdﬁa"_
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sempre que as matérias a regular sejam de relevo e caregam assim de maior ponderagio
institucional, até por intervengio presidencial;

- a norma revogatoria ndo faz releréneia, como deveria, & revogacio das leis especiais contrarias
ao novo regime de enquadramento, em mais uma falha de assinaldvel gravidade;

e, ainda assim, que

- deveriam ser alterados, em nome da clareza juridica, os diplomas avulsos nas suas normas
especificas diretamente contririas as disposi¢des da PPL LEO (um exercicio para a discussio na
especialidade®™’) —sd0 eles a Lei do Fundo Perrolifero, a Lei Orgénica da Céimara de Contas®™®, o
regime da divida piblica, a lei de criagéo e o estatuto da RAEOA, o regime contnbutivo da
Seguranca Social e os esiatutos do INSS.Quanto as normas transitérias, a produgio de efeitos €
ambiciosamente aplicada ja ao processo orgamental de 2022 e 4 execugfo orcamental de 2021 —
ainda que se saiba da preparagdo que o Governo vem ji realizando desde ha meses™® >0 tal ndo
€ aceitavel;

- desde logo a nova LEQ, a ser aprovada, s6 poderd aplicar-se aos atos de execugiio

orgamental realizados apos a data da entrada em vigor do diploma;

- comegando o processe orgamental de 2022, nos termas da PPL LEQ, com a apresentagao
da proposta de lei das Grandes Opgdes do Plano até ao ja pretérito dia 10 de maio de 2021,
nio poderd a nova LEO, se aprovada, aplicar-se a tal proposta sendo no que respeita ao
processo orgamental de 2023;

- muitos procedimentos ¢ sistemas terdo de ser adaptados e nesse aspeto o proprio Governo
propos desde logo uma salvaguarda de nido aplicagdo até ao processo or¢amental de 2024 de
virios elementos que mais diretamente dependem dos procedimentos e sistemas a adaplar®!,

caso em que ¢ Governo justificard o atraso na implementagdo nos relatdrios das propostas
de le1 de OGE ou da CGE em causa.

Como norma programética, o Governe compromete-se ainda a apresentar, no prazo de dois anos, um
relatério ao Parlamento MNacional a avaliar os beneficios e o8 custos associados a uma eventual
transigio da contabilidade de caixa para a contabilidade de acréscimo no OGE, explicitando ainda as
alteragfes legais, regulamentares e operacionais que tal implicana, com calendanzagdo, e as
expenéng¢ias internacionais {minornitanas, diga-se) de tal transi¢io — num esforgo grandemente nttil,
diga-se, instruindo do ponto de vista téenico o Parlamento Nacional quanto a uma opgéo complexa

37 A importancia deste exercicio & também salientada pele Banco Central, no seu contributo escrito (cfr

Angxo [IL5 = cfr comentério a ar{? 742 Ultimo paragrafo)

Para o que a Cimara de Contas aterta, no seu contributo eserito — cfr Anexo ITL1

2 Confarme referiu o Ministério das Financas na sua audicio

20 0 MSSI e o INSS/ERSS apoiaram, na sua audigiio, esta pretens3o de aplicac3o imediata, explicando que a
programacio da Seguranga Soclal |4 existe e deve ser implementada desde |3, com base na LEO — cfr
fambem Anexo 1.2,

21 Cfr artigo 1152 n2 3 da PPLLEQ
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¢ fora do debate politico atual, ainda que uma alternativa comn méritos clares na transparéncia das
contas publicas no que respeita a compromissos plurianuais assumidos em cada ano

V. CONCLUSOES

Do exposto supra resultam as seguintes Conclusdes:

a)

b)

g}

h)

O Governo apresentou a Praposta de Lei (PPL) n® 27/V (3%, Lei de Enquadramento do
Orgamento Geral do Estado e da gestéo financeira priblica (PPL LEQ), a0 abrigo do disposta
no artigo 97° n® | alinea ¢) e do artigo 115° n® 2 alinea a) da Constituicdio da Republica
Democratica de Timor-Leste {Constituigic), com o objetivo de reformar e clarificar quer o
enquadramento legal do Orgamento Geral do Estado (OGT) quer a execugido orcamental e a
gestdo das finangas pblicas como um todo, no dmbito da mais ampla reforma fiscal e de
financas piblicas em curso;

Os dois principals objetivos da proposta, de acordo com a exposigdo de motivos, sio os de
agilizar a gestdo publica e, a0 mesmo tempo, aumentar a transparéncia, a responsabilidade,
a pretagdo de contas e o controlo dos servigos e entidades do Setor Pitblico Administrative;

O Ministério das Finangas ndio esclareceu, na audi¢o, as limitagBes atuais da lei em vigor
que justificam a proposta de let em apreca;

De notar contudo que € notdria a valéncia da atual Lei de Orgamento e Gestdo Financeira
(LOGT) até & data a qual, apesar das suas pontuais limitagdes, vem permitindo um acentuado
desenvolvimento econdmico em Timor-Leste;

Por outro lado as deficiéncias da PPL LEQ sdo vérias e de monta;

Desde logo os contributos escritos apresentados por entidades ouvidas pela Comissdo C
{eceram vanas ¢ gravosas criticas & proposta;

A proposta de |el em apre¢o propde uma reforma em trés grandes velores fundamentais,
introduzindo wna nova estrutura admunistrativo-financeira, a orcamentagio por programas e
uma calendariza¢do plurianual do processo orgamental, consagrando e desenvolvendo 2
pratica emn grande medida }4 scguida nos Gltimos anos;

A nova estrutura administrativo-financeira proposta na PPL LEO, confusamente, elimina a
figura dos Servigos € Fundos Auténomos (SFAs), tal qual definidos pela LOGF, e dos
Fundos Especials e, por oposigda, do Fundo Consoiidado, passando a existir um Tesouro ¢
trés subselores, consagrando orgamentos auténomos dentro do Orgamento Geral do Estado,

Propasta e Lei 0.2 27/V (3!7 "_Enqu_rrd_'mmemo do Qreamente Geral do Estade ¢ da gestdo financeira pibhica”

66



1)

1}

k)

b

m}

A TO A
Jﬂ‘ .‘c‘b—&.
1 - T
. mETMAT

i
v rs

[LFY 9y

i

PARLAMENTO
NACIONAL

Remiblica Demacritieade Throelete

COMISSAQ DE FINANGAS PUBLICAS

a par da Administragio Central (na qual se reconduzem os ex-SFAs), a RAEOA e ao sistema
dz Seguranca Social;

A PPL LEO detalha ainda, de forma igualmenlte confusa, o regime de autonomia financeira,
maior ou menor (alargada ou limitada), dos servigos e entidades da Administragio Central,
terminando a centralizagiic da gestdo fipanceira a nivel ministerial ¢ harmonizande os
dispares regimes de autonoimia herdados da legislacio avulsa passada, ao mesmo tempo que
reforga a unidade de tesouracia;

Quanto ao perimetre orgamental, a PPL clarifica a exclusio do Orcamenio Geral do Estado
(OGE) ndo 50 de entidades pablicas com a forma de empresa, fundagio ou associagia, que
J4 resultava da LOGF, mas também a exclusio do OGE de parte do Setor Publico
Administrativo (o Setor Piiblico nio Empresanal}, a saber do Banco Central de Timor-Leste
e o Fundo Petrolifero de Timor-Leste;

A orgamentagio por programas pretendera aumentar ndo s a transparéncia da atuagdo
publica mas, porventura imais decisivamente, a eficiéncia e a eficacia da despesa pablica
{pressionada pela transparéncia e pela presenga de indicadores precises) © & consequente
mais facil e densa responsabilizagéio dos servigos e entidades pelo ndo cumprimento dos seus
objetivos, mas que muite provavelmente falhara por incapacidade do Governe em prosseguir
uma programacio e planificacio adequadas;

A par da orcamentagio por programas, uma orcamentacdo boffom-up em que 05 Servigos e
entidades planeiam ag guas atividades com base no seu plano anual, a PPL. clarifica, consolida
¢ expande a prética de plancar a despesa de forma plurianual numa abordagem fop-dows, na
qual o poder central estabelece os tetos de despesa gerais & para 0s Vdrios segmentos
or¢amentais, com base, decerio, no programa do Governo mas também, de forma incisiva,

na receita que o Estado prevé cobrar - algo que a Comissdo C também duvida possa ter
eficacia;

Uma novidade da PPL LEO scrd a concretizagio da aprovagdo anual de Leis com as Grandes
Ope¢des do Plano {GOP), previstas desde o inicio na Constituicao mas que carecen, até hoje,
de concretizagio e unplementagdo, procurando retirar quer dos momentos posteriores de
preparagdo ao nivel do Governo quer da prépria discussio do OGE no Parlamento as
questdes fundamentais de grandes opgdes de planeamento, de programaggo plurianual e, de
forma muito concreta, a discussido dos limites da despesa total do OGE, que se fixard de
forma vinculativa para o ano seguinte na Ler GOP — algo que esta Comisséo ndo deixa de
constderar come uma ingeréncia no processo orgamental deveras desnecessaria nesta fase;

Proposta de Lei n.2 27/V (33) - "Enquadramente do Qrgamento Geral do Estado e da geside financeira p:ib!ica"_
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A PPL LEO propde, com novos prazos estipulados na proposta, que a discussdo da Conta
Geral do Estado (CGE} do ano anterior esteja terminada antes da chegada ao Parlamento do
OGE para o ano seguinte, ou seja, no final de setembro - alge que esta Conussdo considera

ndo se adequsr nem as exigéneias do procedimento parlamentar nem ao procedimento
adotado na Cémara de Contas;

A PPL LEQ consagra os principios orgamentais que, em grande medida, jé constavam da
LOGF, com poucas alieragdies {o que demonstra por aqui também a inutilidade desta PPL
LEQ)}, consagrando regras que enformam também o OGE, como a unidade de tesouraria, o
equilibrio dos saldos orgamentais, a sustentabilidade da divida piblica em especial ¢ a
transigio, integracio e aplicagfio preferencial dos excedentes de execugio orgamental;

Aos subsetores da RAEOA e da Seguranga Social extraidos da Administragdo Central sdo
outorgados orcamentos autdénomos, ainda que iunlegrados no OCGE, com as associadas
faculdades orgamentass, financeires ¢ contabilisticas proprias que ndo resultam, contudo,
claras da leitura do articulado tal qual proposte pelo Governo,

Todos os servigos e entidades do Setor Piblico \dministrative, inclusive os incluidos nos
subsetares da RAECA ¢ Seguranga Social, sdo (2conduzidos a dois regimes financeiros
gerais (zutonomia financeira limitada e autonomia financeira alargada) no ambito do
Tesouro, eliminando-se o regime dos Fundos Especiais extraidos do, também caduco, Fundo
Consolidado de Timor-Leste, numa abordagem dificil de compreender;

A PPL LEO, & semelhanga da LOGF, determina o contetdo do OGE, quer o seu contetido
legaslative (ou seja, o contelido da lei e da proposta de lei do OGE propriamente ditas), com
as alteragbes impostas pela nova estrutura administrativo-financeira e a programagio
financeira adotada na PPL LEO, quer o conteudo dos documentos de suporte, ¢, como
novidade, estabelecendo o lunite mimmo de 2% da despesa total pata a Reserva de
Contingéncia, destinada a despesas urgenies € unprevistas, e desincentivando os
comummente denominados “cavaleiros organeniais™,

A PPL LEO mantém a contabilidade numa base de caixa e densifica o principio da
especificagdo, de fonma pouco compreensivel;

Na proposta, o conteido dos documentos que devem acompanhar a proposta é
significativamente ampliado e agregado de fonna diversa em face da [LOGF, o que nio

permitita uma sua compreensdo € implementagio adequadas, a0 menos numa fase
{ransitoria;

Proposta de Lein2 27/V (32) - "Enquadramento do_Or;amento Geral dp Fstada e do gestiio ﬁnnnceir."a. pdlﬁa *
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A PPL LEO detalha o processo orgamental de planeamento e elaboragao das propostas quer
de OGE quer de GOP de forma, em muitos aspetos, excesgiva, € um proeminente papel
atribuido 4 UPMA, claramente desajustades;

A proposta inclui ainda esclarecimentos sobre a prorrogagio da lei de OGE em ano em que,
a 1 de Janeiro, nio se encontre em vigor uma lei do OGE especificamente aprovada para
V1gDIar Nesse ano,

Essa prorroga¢io inclui a previsio e autorizagio de obtengdo de receita, incluindo impostos,
taxas, contnbuicdes e empréstimos mas também de transferéncias do Fundo Petrolifero
previstas na lei do OGE a prorrogar, uma importante e controversa alieragio ao regime atual;

A PPL. LEO ¢xpande e detalha o regime de execugdo orcamental em sede legal, com ajustes
em face da LOGF mas em grande parte consagrando o que j4 resulta da regulamentacio
orpamental sob a égide da LOGF, o que indicia a inutilidade da sua previsio legal;

Mantendo-se o sistema de contabilidade numa base de caixa, serfio mais as operagdes
orgamen'als registadas e prevé-se um sistema contabilistico integrado para todo ¢ Setor

Publico Administrative, o que mais uma vez complicaré em manto a implementagdo da PPL
LEO,

A PPL LEO regula o regime de gestdo financewra pdblica, ligada s pretendidas maior
autonomta ¢ responsabilizago dos executores orcamentas, que serd, sem davida, de muito
dificil tmplementagio;

aa) A PPL LEQ expressa a legalidade da gestdo financeira publica, ou seja, a sua realizagiio

sempre com base na lol ¢ seus regulamentos, ¢ a segregacio de fungdes (e o consequente
controlo cruzado);

bb) A PPL LEO lista ainda em detalhe os varios tipos de receitas, agrupando-os em “receitas

gerais”, que hinanciam o QOGE como um todo, ¢ “receitas prdprias™, 4s quais, COmMo 6 nome
indica, devem ser usadas na cobertura de despesas do servigo ou entidade a que foram
atribuidas e de onde, na sua maioria, {Em origem, antes mesmo de haver recurso s receitas
gerais;

c¢) As recertas proprias sdo as que decorrem da atividade especifica de um servigo ou entidade

com autonommia financeira alargada, de empréstimos que contraia ou que conceda, do seu
patriménio (proprio) e de aplicagdes financeiras que detenha, de transferéncias de Estados
ou organismos estrangelros ou de doagles, herangas e legados de particuiares, s assim

Proposta de Lei 1.2 27/V (32} - “Enquadramenta do Orpamentoe Geral do Estudo e da érescﬁo financeira pﬂbﬂ'm”_
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determinado, bem como de saldos de geréncia de receitas que j& eram, em s1 mesmas,
proprias (que fransiiam automaticainente para o exercicio orgamental seguinte);

dd) A PPL LEQO cna uma rede de cobrangas de Estado, no dmbito da Tesourana Central;

ee} Quanto A despesa, a PPL LEO cxpressa claramente o principio da legalidade e, 20 contriria
da receita, a obrigatoriedade de insenciio orcamental prévia & sua realizaciio;

fI) A proposta de lei descreve também o processo de realizagio da despesa, com uma sequéncia
de atos que permite ¢ inicio dos procedimentos de aprovisionamento antes da cabimentagiio
da despesa, o que, apesar de ser a pratica atual, gera perplexidade;

gg) As alteragbes ao articulade da let OGE permanecem sujeitas ao regime regra de alteragdo
legislativa;

hh} A PPL LEQ eliminou a possibilidade de transferéncias de valores entre minisiérios e
secretarias de Estado nfio integraras por via administrativa, que o artige 38° n° 1 LOGF
permitia até 20% da dotagio de ¢ ngem;

i) Também por razdo de malor amonomizacio dos servicos e entidades com autonomia
financeira alargada, a PPL LEO ndo prevé limitacdo de transferéncias a partir das categorias

de “salarios ¢ vencimentos™ e “capital de desenvolvimento™ dentro de cada wm desses
servicos e entidades;

1) Mantém-se na csfera parlamentar as alteragdes ao aumento da despesa total do OGE, dos
vérios or¢amentos dos subsetores, dos titulos ¢ 08 aumentos de valores totais de empréstimos
contraidos e também garantiag e empréstimos concedidos;

kky A PPL LEQ inclul nas alieragbes da esfera executiva ajustes 4 despesa quc, em grande
medida, j& vesultam da legislagdo e da pratica de hoje;

1) A Conta Gera! do Estado (CGE), em virtude da nova estrutura¢io proposta, passa a 1ntegrar
os 3 subsetores or¢gamentais: a par da conta da Adminisiragdo Central, a conta da Seguranga
Social € a conta da RAEOA;

mim) A CGE proposta pela PPL. LEQ passa a incluir as iabelas da nova estrutura do OGE,
um relatorio com informacho sobre a evolugdo de indicadores macroeconémicos, para além
da situagéio financeira do Setor Pablico Administrativo € dos subsetores e da referéncia geral
i execucdo e as alteragdes que o OGE sofieu durante o ano de execugio;

Proposte de Lei n® 27/V (39] - "Enquadramento do Orgamento Geral do £stado e da gestdo financeire pdbiica”
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nn} Os elementos informativos que acompanham a CGE, conhecem, sob a PPL LEO, alguns
aditamentos, sobretudo de infonmagio sobre empresas, fundagdes e associagdes publicas,

antes ignoradas pela CGE, parz além de informagio sobre as parcenas publico-privadas, que
vem sendo (meluida na pratica mais recente,

00) A apresentaciio da CGE & Cémara de Contas ¢ ao Parlamento vé, na PPL LE(Q, o prazo atual
de 7 meses depots do tenno do ano orgamental reduzido para 6 meses, com a Camara de

Contas a dispor de 30 dias para ceriificar a CGE e de dois meses para enviar o seu parecer
sobre a CGE ao Parlamento;

Pp) A apreciacio e eventual aprovagio da CGE pelo Parlamento tem, na PPL LEQ, o prazo de trés
meses desde a recegdio, 0 que determina a conclusdo do processe até ao final de setembro, a
fim de garantir a apreciagio do novo OGE apds o exame das contas do ano anterior;

qq} O processo de controlo de execugdo orcamental € mais detalhado e explicito na PPL LEQ, sem
grandes alteragdes em face do regime atual.

VI RECOMENDACOES

Em resultado da informagio analisada, das audigdes realizadas e de outras diligéneias efetuadas, a
Comisso “C” recomenda

Em sede de discussfo na especialidade, que:

1. Se esclarega a prevaléncia que uma let de enguadramento sempre tem sobire a demais
legislacio que reja matéria do seu objeta e sob o seu dmbito;

2. Seproceda a alteragio de alguns regimes juridicos vigentes de tmportincia assinaldvel e que
colidem, parcial mas frontalmente, com o disposto na PPL LEO;

3. Se preveja um limite miximo para a Reserva de Contingéneia, a fim de evitar a tentagio da
desorcamentacdo por via da utilizagio dessa reserva;

4. Se refiram mecanismos de monitorizagio ¢ alerfa do execuiivo para desvios dos objetivos e
limites das Leis GOP e OGE ¢ a obrigacio de serem apresentadas proposias de alteragdo do
OGE a0 Parlamento, caso a corregho administrativa se revele insuficientic ou desadequada;

5. Se inclua na proposta de let de OGE justificacio quanto a eventuais desvios das projegdes
de receita, limites de despesa ¢ de divida piblica nos cinco anos seguintes;

6. 3eesclareca que a ndo aprovagao de uma lei das GOP ndo impede a apreseniacio, apreciagao
¢ aprovacdo do OGE;

Froposta de Lei n.® 27V (32) - "Enquadramenio do Orgnmento Geral do Estadg 2 do gestie finencair p:ibhm"_
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Se alargue o curto prazo de dez dias para a apreciagiio € votagiio da PPL GOP proposto pelo
Governo;

Se simplifique a previsio legal do processo orcamental de planeamento e elaboragéo das
propostas quer de OGE quer de GOP, para que contenha apenas 03 passos essenclais, desde
logo os interinstitucionais, e ndo também os procedimentos internos do executivo,

Se reconduza o papel da UPMA 4 sua missdo, quer na preparaciio do OGE quer no controlo
administrativa da sua execugdo;

Se consagre, como compromisso enire a necessidade de garantir o funcionamento estatal e a
importdnecia politica em garantir a intervengio parlamentar na mobilizagio da mais
importante {e finita) fonte de riqueza do pais, a eventual prorrogagio do OGE quanto as
receitas petroliferas apenas até a0 montante de Rendimento Sustentdvel Estimado (RSE);

Se limite, em cocréncia, a substitmgdo dos levantamentos do Fundo Petrolifero por
empréstimo apenas até ao RSE, a fim de¢ assegurar que o Parlamento intervird sempre em
relecao as receitas acima do RSE,

Se preveja que, em caso de néo aprovagio de lei de autorizagio de transferéncty do Fundo
Petrolifero acim.a do RSE, as despesas sgjam reduzidas proporcionalmente em face das
receltas disponiveis:

3¢ assegure que os Orgios de soberania {que ndo o Governo) e 0s seus servigos e entidades
de apoio vejam as suas verbas libertadas automaticamente, com uma periodicidade
estabelecida na lei, a fim de evitar deixar esses drgios como potenciais alvos de press@o
financeira por parte do Governo;

Se pondere cuidadosamente a contraghic de empréstimos pela RAEQA sem a (atual)
autorizagio do Governo,

Se pondere cuidadosamente a possibitidade de iniciar o procedimento de aprovisionamento
sem cabimentar a despesa;

Se introduza expressamente um limite material para alieragtes adminisirativas e também
legislativas no sentido de salvaguardar o valor das dotagdes necessarias para 0 cumprimento
das obrigagdes decarrentes de lei, dirgito nternacional, contrato ou decisdio judicial
transitada em julgado;

Se corrja o recurso excessiva a figura do decreto do Governo na regulamentacio da LEQ,
substituida por diploma legislativo {decreto-ler) sempre que as matérias a regufar sejam de
relevo e caregam assim de maior ponderag#o institucional, até por intervengio presidencial;

Se faga referénela expressa 4 revogacdo das leis especials contririas ao novo regime de
enquadramento;

Se determine a aplicagdo da nova LEO apenas aos zlos de execucio or¢amental realizados
ap6s a data da entrada em vigor do diploms;

Proposie de Lei n.i’E?/V(E- "Enquadramento do Oreamento Geral do Estado e da gestdo financeirg p:‘tﬁa"_
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20. Se determine que em 2021 ndo haja Lei das Grandes Opedes do Plano ac abrigo da LEO;

Ainda que:

21. Se adapte o Regimento do Parlamento Naciena! 3 LEO, uma vez esta aprovada,

Por fim a0 Governo que:

22. Aquando da proposta de le1 do Orgamento Geral do Esiado, efetus uma analise da situagéo
do endividamento global do conjunto do Setor Publico, com informagéiie individualizada por
setor, empresa publica ¢ parceria pliblico-privada, e que ird permitir avaliar a sua evolugio
& execugio através da informagdo disponibilizada na Conta Geral do Estado;

23. Se¢ja apresentada a metodologia utilizada no célculo da projegdo do cendrie macroecondmico
aquando da proposta de lei do Orgamental Geral do BEstado, por forma a garantir a
credibilizacio do mesmo quer internamente, quer externameate;

24. A divulgagdo dos riscos orcamentals seja reunida de forma Gtil numa anica declaragio de
risco orgamental, apresentada com o or¢gamenlo, por forma a aumentar a transparéncia
orgarnental,

VIL PARECER

E parecer desta Comissdo que, no que respeita a sua configuragio formal, a PPL n.° 27/V (3% obedsce
na sua generalidade, As regras essenciats de legistica formal, cumprindo os requisitos formais de
apresentagda das propostas de lel, nos termos constitucionais € regimentais e se encontra por isso em
condigBes de ser apreciada em Plenrio.

VIIL. APROVACAO DO RELATORIO PARECER

O presente relatdrio e parecer foi lido e votado em reunifo da Comisséo “C” de 30 de junho de 2021,

tendo sido aprovado com 8 votos a favor, zero votos contra € 3 abstengdes.
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Dili, Parlamento Nacional, 30 de junho de 2021

s Relatores, A Presiden T da 1isséo,

)&) Deputada Maria 'ﬁn_
R EF
])C[‘ILL el

a Angelina Sarmento
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Deputado Anténio Nobre Tilman
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ANEXO 1 - TABELA DE CORRESPONDANCIAS DA PP, COM DIREITO VIGENTE
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ANTXO I - RESPOSTAS ESCRITAS

£ PERGUNTAS ESCRITAS DA COMISSAO C SEM RESPOSTA

L RESPOSTAS DO MINISTERIO DAS FINANCAS

IL RESPOSTAS DO MSSI E INSS/FRSS

IIL. PERGUNTAS A UPMA - SEM RESPOSTA ESCRITA
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