Maio de 2010

indice

Qual a ligagdo entre a saida da
crise e areforma estrutural?

De que forma os factores
especificos nacionais afectam a
aprendizagem de politica?

Existem licGes transfronteirigas
sobre como avancgar com as
reformas que possam ser
aprendidas?

Que licdes sectoriais especificas
sugere a experiéncia da OCDE
aos reformadores?

Reformar os mercados de
produtos na OCDE

A reforma e a crise do mercado
do trabalho

Argumentos favoraveis para
uma reforma das pensdes

Fazer com que seja possivel a
reforma fiscal parao
crescimento

Promover a reforma das
politicas ambientais

A reforma das politicas sociais:
desafios na educacéo e salde

A reforma da administragéo
publica: como “reformar os
reformadores”?

Conceber uma reforma da
regulamentacédo

Continuar a consolidacéo fiscal

A crise iratornar a reforma mais
dificil ou mais facil?

Qual o papel que pode ter a
OCDE no fomento das reformas
apos acrise?

Mais informacao

Referéncias complementares

© OECD 2010

Fazer com que a Reforma seja
Possivel

Prioridades Estruturais em Tempos de Crise

Sumario

Um grande numero de investigacGes sobre reforma das politicas
sugere que a crise pode criar oportunidades significativas para
realizar reformas. A analise levada a cabo como parte de um projecto
da OCDE sobre “Making Reform Happen” (MRH, sigla em inglés ou
“Fazer com que a Reforma seja Possivel”) confirma amplamente esta
ligacdo entre crise e reforma. Este documento explica a forma como
os governos podem “aproveitar o momento” de crise econémica para
implementar reformas estruturais. Examina os desafios particulares
para a reforma — e possiveis solu¢cdes para esses desafios — em varias
areas de politica distintas, nomeadamente, o mercado de trabalho,
mercados de produto, reforma, educacdo, salde, fiscalidade e
ambiente. Fornece igualmente uma analise de como “reformar os
reformadores”, ou, como alterar a forma como trabalham as
administrac@es publicas.

Ainda que a andlise MRH se baseie nas experiéncias de reforma das
politicas dos paises da OCDE, ndo proporciona aos reformadores
uma "caixa de ferramentas" Unica, nem sequer sugere que exista
uma “caixa de ferramentas” deste tipo, a andlise demonstra que os

processos de reforma apresentam alguns tracos comuns,
especialmente:
. O progresso da reforma estd fortemente associado a
financas publicas sas.
. Para realizar a reforma é importante haver um mandato
eleitoral.
. E essencial estabelecer uma comunicagio eficaz.
. A concepcao das politicas deve ser apoiada por

investigacGes e anilises sdlidas.

o Para efectuar a transi¢do da decisao a implementacgdo sao
necessarias institui¢ées adequadas.

. As reformas estruturais de sucesso levam tempo.

. A lideranca é essencial.

. Uma reforma de sucesso exige, muitas vezes, varias
tentativas.
. Geralmente, fazer participar os opositores das reformas

nas reformas é mais eficaz que tentar passar por cima da
sua posicao.

. A questdo se, quando e como compensar os que perdem

Publicado sob a responsabilidade do Secretariado-geral da OCDE. As opinifes expressas e 0s argumentos empregues no presente trabalho
néo reflectem necessariamente o ponto de vista oficial dos paises-membros da OCDE.



com a reforma exige uma consideracao cuidadosa.

Os resultados da analise sugerem que os estudos transnacionais e o
didlogo internacional podem acelerar o processo de “aprendizagem
de politicas”, permitindo aos paises aprenderem mutuamente e
evitar cometer os mesmos erros que outros ja cometeram. E neste

ambito que a OCDE esta disponivel e deseja prestar assisténcia,
OECD através da recolha de dados, fornecendo dados e anadlises
internacionais comparativos e partilhando conhecimentos, sendo
estas tarefas a sua actividade principal.
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Qual aligacédo entre asaida Explorar formas eficazes para realizar as reformas

dacrise e areforma
estrutural?

Nas ultimas décadas, os paises da OCDE implementaram reformas de
politicas em muitas d&reas, visando elevar a qualidade de vida
aumentando a madao-de-obra e a produtividade, aumentando a
capacidade recuperacdo da economia face aos choques, melhorando a
assisténcia social e abordando questdes como a equidade e a qualidade
ambiental. Apesar de existir um consenso geral sobre a necessidade de
implementar reformas em muitas dreas, a sua amplitude, dmbito e
tempo oportuno sdo consideravelmente diferentes e variam de um pais
para outro e de area para area. De facto, muitas vezes, o processo de
reformas foi interrompido e mesmo invertido. Os desafios politicos e
técnicos que fazem parte do verdadeiro processo de reformas séo
enormes. Desde 2007, com o objectivo de ajudar os governos a
enfrentarem estes desafios, a OCDE dedica-se a um trabalho de anélise
substancial e cada vez mais completo no dmbito do projecto horizontal
"Making Reform Happen" (MRH, "Fazer com que a reforma seja
possivel”), no qual se procura compreender melhor os obstaculos que
os governos enfrentam nas vdrias areas e as formas mais eficazes de os
ultrapassar.

Este trabalho tornou-se ainda mais urgente no rescaldo da crise
econdémica e financeira mundial, uma vez que os paises da OCDE
enfrentam agora o desafio de tentar recuperar as financas publicas sem
comprometerem uma recuperacao, que poderia permanecer fraca em
muitas areas durante muito tempo. E igualmente importante que os
desafios fiscais urgentes ndo propiciem um abandono permanente das
prioridades estruturais. Dever-se-ia, igualmente, evitar que a
prioridade atribuida aos desafios fiscais ndo leve a uma negligéncia
duradoura das prioridades estruturais. Os poderes publicos deverdo ter
sempre presentes os objectivos de longo prazo ao elaborarem as suas
estratégias de recuperacao. Tal exigird um equilibrio cuidadoso entre as
politicas fiscais e as reformas estruturais favorecendo o crescimento.
Este desafio é tanto mais importante que, nalgumas areas, a crise
colocou em causa posicdes que eram antes consideradas como
principios fundamentais da «ortodoxia». E certo que os acontecimentos
dos dois ultimos anos nao colocaram em causa a concepgao existente
de muitos desafios de reforma; de facto, a crise serviu para reforcar a
justificacdo de muitas reformas. No entanto, em dareas como a
regulamentacdo financeira, tem de se reconhecer que ainda existe
muita incerteza no que respeita as chamadas “melhores praticas” nas
politicas, e que os governos terdo que fazer prova de audicia e
prudéncia na escolha das possiveis reformas.

Esta nota apresenta algumas conclusdes até agora resultantes dos
trabalhos em curso no dmbito do MRH. O debate que se segue examina
os desafios particulares das reformas e explora as possiveis formas
para ultrapassar esses desafios em nove campos de politicas publicas
diferentes. Mostra uma série de estudos sobre experiéncias de reforma
elaborada sob a égide das direcgdes da OCDE nas respectivas areas. Os
estudos reflectem a experiéncia da OCDE e dos seus paises membros,
fazendo referéncia tanto as tendéncias gerais na OCDE no seu todo,
como aos casos especificos por paises, acreditando que uma melhor
compreensdo dos sucessos e fracassos do passado permitiria melhor
conceber e implementar futuras reformas.

De que forma os factores
especificos nacionais
afectam a aprendizagem de

Desafios comuns e contextos diversos

Ainda que os paises da OCDE enfrentem actualmente muitos desafios
comuns em termos de reforma, as andlises do MRH nédo apontam para
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politica?

Existem ensinamentos
transfronteiricos sobre
como avanc¢ar com as
reformas que possam ser
aprendidos?

nenhuma “férmula Unica” para ultrapassar os obsticulos com que se
depara a reforma, nem identificam as reformas mais prioritarias. Os
desafios que os possiveis reformadores terdo de enfrentar variam
muito consoante o momento e o pais. E dificil avaliar as necessidades
em matéria de elaboracdo de estratégia de politicas e fazer com que as
reformas reflictam as especificidades culturais e institucionais dos
paises. Mesmo quando é possivel identificar problemas comuns entre
varios paises, caracteristicas particulares como a ordem constitucional,
a conjuntura politica, o processo de politicas e outros elementos que se
inserem no contexto de reforma fazem com que a “transposi¢do”, pura
e simples, das politicas e instituicdes de um ambiente para outro seja
raramente vidvel. Geralmente, é necessdria uma certa adaptagdo. Além
disso, devido as diferengas no que respeita ao crescimento demogréfico
e econdmico, talvez sejam necessdrias varias solugdes, por exemplo,
quando se trata de temas como a reforma dos sistemas de pensoes, em
que o contetido da reforma e o contexto variam de um pais para outro.

No entanto, a experiéncia sugere que as comparacoes entre paises
podem ser frutiferas. Em primeiro lugar, os paises da OCDE, apesar das
suas diferencas institucionais, politicas e econdmicas, enfrentam
muitos desafios comuns que vdo desde o envelhecimento da populagao
até ao desafio do “crescimento verde”. Além disso, em muitas areas
politicas, os paises membros tém, cada vez mais, a adoptar abordagens
comuns, ainda que as institui¢des e as politicas implementadas variem
consideravelmente de wuma jurisdicdo para outra. Observa-se
igualmente uma certa convergéncia, nalgumas areas, de instituicdes e
politicas na drea da OCDE. Enfrentando desafios comuns, os paises da
OCDE, identificaram progressivamente algumas instituicées que,
através de modificacbes adequadas ao contexto local, sdo capazes de
favorecer politicas estruturais e macroeconémicas sds em muitas
areas. Tal inclui os bancos centrais independentes, as regras fiscais e,
cada vez mais, as instituicOes fiscais independentes, o reforco da
legislag@o da concorréncia em geral e das autoridades da concorréncia,
reguladores independentes, acordos institucionais claros para a
consulta publica sobre a reforma e praticas como andlise do impacto da
regulamentacdo (RIA, em inglés “Regulatory Impact Analysis”). Tal
demonstra que a aprendizagem entre paises e a transposi¢io
politica/institucional sdo consideraveis, apesar da grande diversidade
dos contextos nacionais.

Gerir o processo: alguns ensinamentos gerais

Apesar da andlise MRH sobre experiéncias da OCDE nao proporcionar
uma "caixa de ferramentas" Unica aos reformadores, nem insinuar que
existam tais ferramentas, menciona aspectos regulares importantes na
forma como levar a cabo os processos de reforma. Entre os temas
principais resultantes do amplo trabalho analitico do MRH, encontram-
se os seguintes:

= fimportante que exista um mandato eleitoral para a reforma. Esta é
uma das conclusdes mais importantes dos estudos levados a cabo
no ambito do MRH. A experiéncia indica que é extremamente
importante contar com um mandato eleitoral para realizar reformas
gerais (mercado do trabalho, sistema de pensdes, ambiente), bem
como reformas relacionadas com os servigos publicos bésicos
(sistemas de satde, educagdo, administracdo publica). Ndo basta
ganhar as eleicdes ou possuir maioria parlamentar; ¢é
extremamente importante que o governo tenha anunciado a
reforma antes das eleicdes.

® O mandato eleitoral outorga ainda mais importéncia a comunicacdo
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eficaz. Geralmente, as reformas de sucesso sdo acompanhadas por
esforgos significativos e coordenados para convencer os eleitores e
os actores da sua necessidade e, especialmente, para lhes fazer ver
0 que custaria ndo realizd-la. Quando os custos do status quo sdo
custos de oportunidade, como é frequentemente o caso, o desafio é
ainda maior porque o custo de ndo aproveitar as oportunidades
tende a ser politicamente "invisivel". Em épocas de crise, é de
especial relevancia apresentar com transparéncia os objectivos da
reforma a longo prazo: quando se empreendem reformas como
resposta a choques exdgenos, existe frequentemente uma falta de
clareza no que respeita aos seus objectivos. No entanto, a
comunicacdo nao deve ser reduzida a uma tarefa de “marketing”:
um verdadeiro compromisso com os actores envolvidos das
reformas consiste em ouvir as suas preocupacoes e pode muito bem
levar a determinadas alteracoes das propostas de reforma. Tal pode
melhorar a qualidade das propostas, bem como as perspectivas
para a sua adopcao.

Tal aponta para a necessidade de conceber politicas baseadas em
investigacdes e andlises sélidas. De acordo com o estudo MRH sobre
experiéncias da OCDE, conceber projectos de reforma baseados em
factos passados e em andlises revela-se benéfico tanto para
melhorar a qualidade das politicas como para melhorar as
perspectivas de adopcdo das reformas. Se os defensores das
reformas conseguirem estabelecer um consenso sobre as vantagens
destas, serd mais facil negociar com os opositores. No entanto, os
desafios resultantes da concepgdo de politicas baseada em dados
factuais variam consoante as areas.

Por sua vez, os desafios mencionados serdo provavelmente mais
faceis de ultrapassar se ja existirem instituicbes apropriadas,
capazes de apoiar a reforma desde o processo de decisdo até a
implementagdo. O impacto de uma andlise econdémica, em
particular, depende em grande medida da sua origem: as
investigacOes apresentadas por uma instituicdo oficial, imparcial e
que tenha a confianca de todas as correntes politicas, parecem ter
um impacto muito maior. Ainda assim, ndo é suficiente ter
institui¢cdes capazes de oferecer competéncias e aconselhamento.
Muitas vezes, sdo necessarias instituicdes eficazes para orientar e
monitorizar a implementacdo de uma reforma.

A lideranca é essencial. Quase todas as avaliacOes realizadas no
contexto do MRH apontam para a importdncia de uma lideranca
forte — evidenciam a importancia de uma verdadeira lideranga — da
parte do individuo ou da institui¢do encarregue de implementar a
reforma. S8o numerosos os estudos que evidenciam igualmente a
importancia da coesdo governamental no apoio a reforma: se o
governo ndo se unir em volta de um projecto de reforma,
transmitird mensagens ambiguas e a oposicao ird explorar as suas
divisdes; o fracasso é geralmente o desfecho. Dito isto, a
necessidade de uma lideranca ndo significa que tenha de se
privilegiar uma abordagem descendente das reformas ou preferir
uma acgao unilateral do poder executivo. Ainda que as reformas
unilaterais sejam, por vezes, a Unica forma de avancar e o0s
reformadores possam necessitar rigidez e habilidade politica, a
experiéncia da OCDE indica que, muitas vezes, o sucesso da
lideranca consiste mais em conseguir consenso do que em
assegurar conformidade.

Em parte por estas razdes, implementar reformas estruturais de
sucesso leva tempo. As reformas de maior sucesso analisadas no



MRH sao o resultado de muitos anos de trabalho tanto para a sua
preparagdo como para a sua adopgao, e ainda mais tempo para a
sua implementacdo. Em contraste, a maioria das reformas com
menos sucesso foram adoptadas a pressa, muitas vezes para
responder a pressoes imediatas: em matéria de reforma, a
precipitagdo pode levar ao abrandamento do processo. Assim, ainda
que a crise possa fornecer muitas oportunidades para a
implementacdo de reformas, a habilidade de aproveitar estas
oportunidades depende do trabalho que se tenha realizado para
preparar as reformas.

Frequentemente, para reformas de sucesso sdo necessarias vdrias
tentativas. As reformas de maior sucesso analisadas pelo
secretariado ocorreram no seguimento de fracassos anteriores e as
tentativas de reformas com menos sucesso serviram, muitas vezes,
como ponto de referéncia para propor iniciativas de reforma
posteriores, por vezes de grande alcance, permitindo que os
reformadores compreendessem melhor os problemas em causa.

Em certa medida, todos os estudos MRH abordam a questdo de como
lidar com os opositores da reforma. Ainda que a natureza e a intensidade
da oposicdo varie, parecem emergir alguns temas gerais em quase
todos os contextos.

E util fazer participar os que serdo mais directamente afectados pela
reforma. Inclusivamente, os processos nado garantem que haja
conflito, no entanto, parecem dar resultados ao longo do tempo,
nomeadamente, ao estabelecerem cada vez mais confianca entre os
actores envolvidos.

As concessdes outorgadas aos que potencialmente perdem com a
reforma ndo devem comprometer os pontos essenciais da reforma:
muitas vezes é possivel melhorar as perspectivas de alguns grupos
especificos que seriam afectados pela reforma sem colocar em
causa os objectivos generais desta Gltima.

A questdo se, quando e como compensar os que perdem com a
reforma surge em quase todos os estudos. O fracasso da
compensagdo pode reforcar a oposicdo da reforma, mas a
compensagdo excessiva pode ser onerosa ou simplesmente alterar
os efeitos da reforma. As estratégias de compensagdo mais comuns
consistem em rendas de "direitos adquiridos" e em longos periodos
de transi¢do. Muito menos frequentemente, fazem-se concessoes
sob forma de "pagamentos laterais", como pode acontecer com as
politicas noutros dominios, que poderiam compensar o custo que a
reforma tem para determinados grupos.
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Que licBes sectoriais
especificas sugere a
experiéncia da OCDE aos
reformadores?

Reformar os mercados de
produtos na OCDE

A reforma e a crise do mercado
do trabalho
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Perspectivas sectoriais em MRH

Nas ultimas décadas, a drea das reformas para a abertura de mercados
teve um grau de convergéncia significativo entre os paises da OCDE.
Verificou-se uma tendéncia generalizada a favor de regimes e
instituicbes de defesa da concorréncia mais sélidos, bem como a
abertura a concorréncia de sectores anteriormente protegidos. Tal
deve-se, sobretudo, ao facto de ser um dominio no qual tanto as
pressOes internacionais pela competitividade como os acordos e as
organizagoes internacionais desempenharam um importante papel nos
processos de reformas, muitas vezes a par de crises importantes. Os
avancos tecnoldgicos foram igualmente um factor de reforma
proeminente em sectores como o da electricidade e telecomunicacdes,
em parte porque fizeram com que alguns sectores ndo comerciaveis
passassem a sé-lo e porque implementaram novas medidas para
introduzir concorréncia em actividades onde antes prevalecia um
monopodlio natural. Por sua vez, a abertura destes mercados a
concorréncia traduziu-se, frequentemente, num aumento da inovacgao.

A experiéncia de alguns paises da OCDE, como é o caso da Austrdlia
nos anos 90, sugere que as reformas na regulacdo dos mercados de
produtos pode ter um papel importante na resposta dos governos aos
choques negativos. A desregulacdo pode acelerar a necessidade de uma
nova atribuicdo de recursos e, reduzindo o custo da actividade de
empresa, permitir aliviar as empresas sob pressdo sem que tal tenha
incidéncia a nivel fiscal. No entanto, talvez seja dificil convencer os
varios actores e o publico de que as avaliacbes gerais de custos e
beneficios podem favorecer as reformas, sobretudo porque os custos de
status quo estdo muitas vezes ocultos. Frequentemente, é claro quem
pagara o custo da reforma - que empresas estardo provavelmente
sujeitas a pressdo e que empregos se encontrardo em risco — nao sendo
jé tdo 6bvio quem pagara os custos do status quo. Néo é facil identificar
as empresas que nunca entraram no mercado ou 0s sectores que nao
se desenvolveram, sem falar dos trabalhadores que tais empresas ou
sectores poderiam ter contratado. Um determinado esforco para
quantificar e comunicar os custos do status quo e os beneficios
potenciais da reforma podem ser elementos de sucesso essenciais.

Ao mesmo tempo, as reformas de sucesso dos mercados de produtos
consideram varias disposi¢oes de transicdo concebidas para garantir
que a condicdo econdémica dos produtores e consumidores, cujos
interesses tenham sido afectados pela reforma, ndo sofram mudancas
abruptas. Os problemas mais graves parecem aparecer quando as
rendas geradas por politicas regulamentares anti-competitivas se
capitalizam em precos dos activos: os proprietdrios dos activos actuais
nao foram beneficiados com politicas anteriores, mas serdo afectados
pela reforma. Nestes casos, pode ser necessdrio recorrer a
compensacdes directas ou a outros tipos de assisténcia transitéria se os
reformadores quiserem evitar periodos de transi¢do muito longos.

A crise mundial sublinhou os desafios peculiares colocados pela
reforma do mercado do trabalho em muitos paises da OCDE. A reunido
do Conselho da OCDE a nivel ministerial em 2009 enfatizou a
necessidade de medidas para o reemprego e outras reformas, para
contrariar a tendéncia do desemprego ciclico de se converter em
desemprego estrutural. No entanto, é possivel que a reforma do
“nucleo” do mercado do trabalho seja muito mais dificil a curto prazo.
De acordo com este estudo, apesar das elevadas taxas de desemprego
terem tendéncia a aumentar a pressido para reformar o mercado do
trabalho, um forte aumento da taxa de desemprego acentua as
probabilidades de uma reforma, seja ela qual for, deixa praticamente



Argumentos favoraveis para uma
reforma das pensdes

Fazer com que seja possivel a
reforma fiscal para o crescimento

inalterada a situagdo dos trabalhadores regulares com contrato sem
termo (“insiders” do mercado do trabalho). Uma vez que o valor da
proteccao do emprego aumenta com o desemprego, os trabalhadores
regulares tém ainda mais razdes para resistir a qualquer
enfraquecimento da legislacdo para a proteccdo do emprego (em inglés:
EPL, employment protection legislation) durante periodos de crise, e os
governos podem hesitar em relaxar o sistema por terem receio de
causar maiores perdas de postos de trabalho. Consequentemente, as
reformas no mercado do trabalho em periodos de recessdo tendem a
concentrar-se nos “ outsiders” do mercado de trabalho, ou seja, os novos
participantes no mercado, os trabalhadores com contratos irregulares,
os desempregados e os outros que recebem beneficios.

Mesmo que as reformas possam ser benéficas, estas podem igualmente
contribuir para o aumento do "dualismo" do mercado do trabalho. No
entanto, a experiéncia de reformas no mercado do trabalho nos paises
da OCDE parece indicar igualmente que, devido ao tempo necessario
para se realizarem, as reformas do mercado do trabalho concebidas e
adoptadas no meio de uma contracgdo econdémica séo frequentemente
implementadas durante a recuperacdo, quando a melhoria do mercado
de trabalho pode facilitar a sua implementagdo. Resumindo, o
momento mais promissor para a reforma parece ser imediatamente
apds uma recessao.

A reforma das pensbes parece ser uma area na qual a comunicagdo
publica é especialmente - e potencialmente eficaz. Aparentemente
tornou-se mais fécil, ao longo dos ultimos 20 anos, fazer o publico
aceitar a necessidade - e, talvez, a inevitabilidade - da reforma dos
regimes gerais de pensdes, mesmo que a urgéncia da reforma tenha,
por vezes, sido questionada. Tal reflecte, em grande medida, o impacto
do debate publico sobre as implicagdes da diminuicdo das taxas de
natalidade e o aumento da esperanca de vida, em particular, para os
sistemas publicos de pensodes. Existe igualmente uma maior
compreensao de que a crise actual intensifica a pressdo nas financas
dos sistemas de pensoes, acentuando mais ainda o caracter prioritario
da reforma.

Enquanto as questdes de redistribuicdo continuam a ser dificeis, a
necessidade de reforma é agora de consenso geral e muito ja foi feito
neste sentido. As experiéncias dos paises da OCDE, em matéria de
reforma de pensdes, sublinham a importancia de muitas dos
ensinamentos acima mencionados, incluindo a necessidade da
realizacdo cuidadosa de estudos e consultas, os riscos associados a
uma precipitacdo excessiva e a importancia de comunicac¢des publicas
e mandatos eleitorais claros. Além disso, as estratégias de reforma de
sucesso tiveram, muitas vezes, periodos de transicdo relativamente
longos, que tém como efeito a isencdo de grupos importantes da
implementacdo da reforma. Tal tende a garantir que os mais velhos,
cujos interesses se encontram muitas vezes no centro dos debates
sobre a reforma das pensoes, sejam pouco afectados, se o chegarem
mesmo a ser, pela mudanca da politica, enquanto que por vezes as
jovens coortes suportam quase totalmente os custos da reforma.

Os principios bésicos que estdo subjacentes a uma reforma fiscal
favoravel ao crescimento sio provavelmente mais importantes agora
que antes. Nos préximos anos, a pressdo para a consolidacdo fiscal
obrigard muitos paises a procurarem novas fontes de receita, seja
através do aumento de contribuidores ou das taxas, e o impacto deste
processo na recuperagdo dependerd, em grande parte, da sua
capacidade em identificar as fontes de receita que provoquem menos
distorcdoes e sejam menos nocivas para o crescimento. Em certa
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Promover a reforma das politicas
ambientais
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medida, a dificuldade de implementar uma reforma fiscal para o
crescimento reflecte estas preocupagdes como a simplicidade,
equidade, facilidade de administracdo e custos de transicdo potenciais.
No entanto, a resisténcia a reforma reflecte igualmente o facto que, se
uma reforma fiscal é em principio “abrangente” (o sistema fiscal afecta
toda a gente), é relativamente fécil, e muitas vezes vantajoso a nivel
eleitoral, para os responsaveis politicos optarem por alteragdes nas
politicas fiscais que favorecam em particular certos grupos eleitorais.
De facto, os beneficios deste tipo de medidas possuem um objectivo
preciso — e sdo visiveis para os beneficidrios - enquanto que os custos
se repartem por todos os contribuintes e sdo, consequentemente,
menos visiveis. Outra preocupagdo, é que no contexto actual, em
muitos paises os grandes défices orcamentais dificultam a
implementacdo de reformas que poderiam apresentar perdas de
receitas significativas a curto prazo; tal reveste de maior importéncia
qualquer incerteza relativa ao impacto da reforma no comportamento
dos contribuintes.

O enquadramento dos debates sobre a reforma fiscal é essencial:
considerando o sistema fiscal como um todo (ou mesmo o sistema
tributario e de beneficios quando o imposto sobre o rendimento do
trabalho estd em jogo), em vez de se concentrarem em elementos
isolados, os responsdaveis politicos podem comunicar melhor as
questdes envolvidas, bem como abordar questdes sobre eficicia e
equidade. Tal indica que é possivel impulsionar as reformas através de
vastos programas que permitam eliminar as distor¢des no sistema e
repartir amplamente os beneficios e custos dos ajustes. Uma vez que as
reformas fiscais tendem a ser um processo longo e complexo, formular
objectivos de reforma muito ambiciosos pode ajudar a explicar aos
actores o significado da reforma e resistir mais facilmente aos grupos
de pressdo especificos. Muitas vezes os organismos independentes
encarregues de avaliar o eventual impacto das reformas propostas, em
termos de questdes como o comportamento dos contribuintes, receitas,
equidade e facilidade de administracdo tém um papel a desempenhar a
este respeito; o papel da administragdo tributaria, em particular, é
muitas vezes essencial. Por Gltimo, 0 momento em que se implementa
a reforma pode ser crucial. Em particular, as alteracdes na fiscalidade
das empresas podem ter efeitos devastadores nas mesmas se nao
forem introduzidas gradualmente; podem igualmente surgir problemas
semelhantes se modificados os impostos permanentes sobre a
propriedade imobilidria ou o tratamento fiscal do imposto sobre a
habitacdao permanente.

Um dos “factos convencionalizados” mais citados sobre a dificuldade
da reforma estrutural é que os custos tendem muitas vezes a ser
antecipados e concentrados num pequeno numero de actores,
enquanto os beneficios levam mais tempo a materializarem-se e,
geralmente, sdo mais difundidos. Tal parece particularmente
justificado no caso da reforma das politicas ambientais. A maioria das
reformas ambientais priva alguns actores de rendimento para gerar
beneficios ambientais para todos — por exemplo, quando as politicas de
luta contra as emissdes de gases com efeito de estufa impdem novos
custos as empresas industriais. Além disso, frequentemente, os
beneficios deste tipo de medidas apenas se fazem sentir apés um longo
periodo de tempo. Os debates sobre a reforma sdo muitas vezes ainda
mais complicados por preocupacgdes sobre o impacto da reforma na
competitividade, as suas consequéncias em termos de distribuicéo e
pelos problemas que surgem quando os fluxos de receitas eliminados
por uma reforma ja foram capitalizados nos precos dos activos. As
incertezas cientificas representam, muitas vezes, um desafio adicional,
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j& que a as experiéncias nas quais se apoiam os projectos de reforma
sdo muitas vezes contestadas. Existem igualmente divergéncias no que
respeita a questdes como as técnicas mais adequadas para monetizar
valores ambientais e os limites das andlises de custos-beneficios.
Assim, a escolha da técnica analitica é muitas vezes altamente
politizada.

As reformas recentemente levadas a cabo nos paises da OCDE
fornecem alguns ensinamentos sobre o processo de implementacao de
uma reforma das politicas ambientais. Em primeiro lugar, tal como
noutras areas, é essencial implicar os actores afectados e o publico em
geral. Em segundo lugar, mesmo que a investigacdo por si s6 nao
“conserte” as politicas, nada substitui andlises sélidas e baseadas na
experiéncia para defender uma reforma quando se trata das partes
interessadas e eleitores. Em terceiro lugar, a dependéncia do trajecto
implica que, em certa medida, a escolha dos instrumentos politicos
dependa das instituicdes e dos regimes regulamentares existentes. Em
quarto lugar, as preocupacdes sobre a competitividade e as
consequéncias de distribuicdo da reforma sdo muitas vezes
contornadas através de isengdes parciais e/ou temporarias de algumas
disposicdes, de apoio durante o periodo de transicdo e de longos
periodos de introducdo gradual. No entanto, é necessario garantir que
estas medidas sdo separadas da actividade poluente original e néo
imobilizam os recursos em actividades que deveriam ser diminuidas.
Por fim, se for introduzido um mercado de licencas, talvez seja
politicamente necessario - embora economicamente néo seja desejavel
- emitir pelo menos algumas licencas gratuitas para os principais
poluidores (“direitos adquiridos”). Se tal for efectuado, os governos
deverdo assegurar uma transicdo gradual para um sistema que se
baseie totalmente em leildes.

E provavel que os governos que procuram reformar os seus sistemas de
satide e ensino se vejam confrontados com alguns desafios comuns,
amplamente associados ao facto de ambas as dreas abrangerem um
grande numero de servicos directamente assegurados pelo sector
publico:

B QOs sistemas de saude e ensino dependem muito da trajectéria. Sdo

vastos e complexos e evoluiram de forma muito especifica de
acordo com os diferentes contextos nacionais. Assim, a questdo de
saber o que é exequivel ou desejavel depende, em grande medida,
das escolhas efectuadas no passado.

B Nas duas dareas, os prestadores de servico tendem a estar muito

bem organizados e, geralmente, inspiram mais a confianga do
publico do que os politicos. Assim sendo, possuem uma enorme
influéncia no processo de reforma, particularmente porque a
implementacéo efectiva exige frequentemente a sua cooperagao.

B Nao existe consenso no que respeita a forma de avaliar os

resultados nos sistemas de satde e ensino. Tal deve-se, em parte, a
complexa combinacdo de objectivos em ambas as dareas, mas
reflecte igualmente a falta de indicadores fidveis e, geralmente
aceites, sobre a qualidade dos resultados e o seu valor. E dificil levar
a cabo uma reforma baseada em resultados factuais quando estes
nédo existem ou sdo contestados. E por esse motivo, que o trabalho
das organizac¢des nacionais ou internacionais para reunir dados
fidveis e crediveis sobre os resultados das politicas pode ser uma
ajuda preciosa para esclarecer os termos do debate; os resultados
do programa "PISA" da OCDE na area da educagdo sdo um exemplo
classico deste tipo de trabalho.
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A reforma da administracéo
publica: como “reformar os
reformadores”?
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® Em ambas as dreas, as politicas tendem a caracterizar-se pela
grande demora entre as fases de concepcdo e implementacao.
Nenhum governo estd tempo suficiente no poder para recolher os
frutos das reformas que inicia.

B Nao hd muito consenso relativamente as "melhores praticas"
nestas duas areas. Nalgumas areas politicas, é possivel identificar
um vasto consenso sobre determinados elementos essenciais para
um bom quadro politico. No entanto, na satide e no ensino, nao
existe um modelo de melhores praticas para avaliar regimes de
politicas de cada pais.

Apesar da grande quantidade de obstaculos, muitos paises da OCDE
empreenderam reformas nos sistemas de ensino e saide nos ultimos
anos. A sua experiéncia sugere alguns ensinamentos sobre como os
governos abordam esses desafios:

= £ muito raro que sejam impostas altera¢des muito importantes aos
profissionais da satde ou do ensino: por vezes, as reformas de
sucesso tendem a conceder-lhes privilégios substanciais. As
reformas de salde, em particular, tendem a ser muito onerosas —
ainda que supostamente ajudem a conter os custos a longo prazo —
e, muitas vezes, implicam a realizacdo de concessdes onerosas a
curto prazo.

®  Este processo de negociacdo significa que as reformas tendem a
incluir periodos de estudo e preparacdo muito longos: nestas areas
é muito improvavel que uma reforma "big bang" tenha sucesso.

B Muitas vezes é util ter mais e melhores dados e andlises, incluindo
comparagdes internacionais, ainda que tal dependa muito do
consenso existente no que respeita ao valor e significado de tais
elementos.

A reforma da administragdo publica levanta muitos desafios
semelhantes aos das reformas dos sistemas de saude e ensino, em
termos de alcance, escala e complexidade, como a dependéncia da
trajectdria, longos periodos de tempo, coordenacgdo entre varios niveis
de governo e da necessidade de ganhar o apoio dos actores do sector
publico que serdo directamente afectados pela reforma. E, igualmente,
uma darea em que pode revelar-se dificil realizar uma justificacéo
baseada na experiéncia para a reforma, considerando a dificuldade de
avaliar a qualidade e a eficacia dos servigos e a administracéo publicos.
Além disso, é raro haver um pedido social importante para a reforma
da administracdo publica; ainda que os cidaddos se queixem
frequentemente da ineficdcia do sector publico ou da qualidade dos
servicos publicos, a questdo das alteracbes '"internas" nas
administragdes publicas tende normalmente a ter pouca relevancia
politica; sensibilizar o publico para a necessidade das reformas pode,
por si sb, ser um dos primeiros desafios com que os potenciais
reformadores terdo de lidar. Por fim, as reformas das administracdes
publicas colocam os elaboradores de politicas face ao problema de
"reformar os reformadores"”, j& que a administracdo publica deve, de
facto, conceber e implementar a sua prépria reforma, impondo
medidas a si mesma que podem desagradar aos funciondrios.

Muitos dos ensinamentos que emergem das uUltimas experiéncias
relacionadas com a reforma das administracdes publicas dizem
directamente respeito aos desafios anteriormente identificados:

= £ fundamental realizar esforcos para consciencializar os cidaddos
sobre a necessidade da reforma e leva-los a apoid-la. Talvez seja
mais facil obter o apoio e a compreenséo do publico se as alteracgdes
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na administracdo publica forem acompanhadas por reformas
complementares mais visiveis como iniciativas de e-governo, que
podem favorecer tanto a participacdo dos cidaddos como a
qualidade do servigo publico.

= figualmente importante realizar consultas aprofundadas a quem é

oficialmente afectado pela reforma. E possivel ganhar o apoio dos
funcionarios publicos — ou suavizar a sua oposicdo — através de
reformas complementares que lhes oferecam beneficios. Ainda que
um aumento do saldrio possa ter influéncia, tomar medidas com
vista a melhorar as condi¢oes de trabalho, a tornar o trabalho mais
satisfatério ou a investir no desenvolvimento profissional dos
funcionarios, podem todas elas ir ao encontro dos objectivos da
reforma e, a0 mesmo tempo, aumentar o apoio a reforma entre os
funcionarios.

®  Uma abordagem gradual, que preveja feedback e ajustes ao longo

do processo, pode reduzir a incerteza e, assim, a oposicdo. No
entanto, manter uma reforma gradual por muito tempo exige uma
lideranca consistente. Dada a probabilidade de rotacdo dos
governos, é necessdrio que a reforma seja levada a cabo por
organismos independentes e permanentes.

B As organizagOes internacionais podem desempenhar um papel

importante através da partilha de informacdo e conhecimentos,
avaliacdo de politicas e promocdo da cooperagdo entre as
administracdes nacionais. Ao fornecer comparagdes internacionais
e pressao colectiva, podem aumentar os incentivos para realizar a
reforma.

Um certo numero de caracteristicas é comum as instituicbes e
processos associados a produgdo de regulamentacdo de alta qualidade. A
primeira é a articulacio de um quadro de politica geral bem
estruturado e claro. £ fundamental que o sistema esteja estruturado de
forma a facilitar uma abordagem "governamental compreensiva" da
reforma e que exista um compromisso sério com uma cultura
regulamentar que favoreca a partilha de informacdo, confianca e
cooperacdo, bem como o compromisso explicito e de alto nivel com a
reforma regulamentar. Como anteriormente mencionado, trata-se de
uma area onde se verifica uma certa convergéncia institucional entre
os paises da OCDE, sugerindo que os paises que possuem instituicdes,
sistemas politicos e culturas juridicas muito diferentes procuram na
realidade as mesmas solugdes quando enfrentam desafios de reforma
semelhantes. A cooperacdo em féruns internacionais facilita
claramente este tipo de difusdo de institui¢des e politicas.

Uma comparacio sistematica das experiéncias dos paises da OECD em
matéria de consolidagdo fiscal desde os anos 70 destaca alguns
ensinamentos que provavelmente serdo relevantes para 0s
elaboradores de politicas que procurem reverter a deterioragao
dramatica do estado das financas publicas na drea da OECD desde 2007.
No entanto, para aplicar estes ensinamentos no contexto actual, sera
necessaria uma certa adaptacdo. Em primeiro lugar, ainda que a
maioria das consolidac¢des implique medidas que combinem receitas e
despesas, muitas investigacdes sugerem a consolidacdo tem mais
probabilidades de ser sustentdvel se esta se basear em restri¢des de
despesas, especialmente de despesas do governo e transferéncias. Em
segundo lugar, os episddios de consolidacdo baseados em restri¢cdes de
despesas estdo geralmente associados com um melhor desempenho de
crescimento que os que se apoiam principalmente no aumento das
receitas. Em geral, as consolidagdes significativas ndo se iniciam com
alteracOes nas instituicoes fiscais. Habitualmente, os primeiros passos
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visam a realizacdo de poupancas imediatas e, frequentemente, sdo
pontuais. No entanto, muitas vezes, os governos revéem os quadros
juridicos e as institui¢oes posteriormente, num esforco de preservar os
processos realizados. Ainda que néo seja Unica, a experiéncia da Suécia
nos anos 90 ilustra particularmente bem este processo.

Globalmente, parece que a combinacdo mais eficaz reine objectivos
estruturais de equilibrio or¢camental e limiares maximos das despesas
nominais. Os mecanismos que aumentem o custo politico de qualquer
infraccdo as regras podem ser igualmente muito tteis. No entanto, este
tipo de quadros apenas poderdo funcionar se os politicos eleitos os
"subscreverem". Nos ultimos anos, verificou-se um crescente interesse
pelos "conselhos fiscais" ou outras agéncias independentes que
desempenham, pelo menos, algumas das funcgdes tecnocraticas do
processo orcamental e, muitas vezes, no contexto da implementacéo
de legislacdo tributdria. De acordo com a experiéncia, essas entidades
podem conseguir, e fazem-no, melhores resultados fiscais.

A crise ird tornar a reforma
mais dificil ou mais facil?

© OCDE 2010

O desafio dareforma apés a crise

A economia mundial continua a debater-se no rescaldo da mais grave e
difundida recessdo em mais de 50 anos. Actualmente, os governos da
OCDE enfrentam o desafio de manter a recuperacgio econémica apds a
crise. Tal implicard encontrar una combinacdo de politicas que lhes
permita consolidar as financas publicas sem asfixiar o crescimento. As
reformas estruturais podem facilitar a realizacdo destes dois objectivos,
reforcando o potencial de crescimento por um lado, e, em muitos
casos, reduzindo a pressdo sobre os or¢amentos publicos, por outro. Os
desafios que estdo para vir sdo ainda maiores, j4 que muitas medidas
de emergéncia, estruturais e fiscais, adoptadas em 2008-2009 com o
objectivo de atenuar o impacto imediato da crise poderiam prejudicar o
crescimento a longo prazo se continuarem em aplicagdo a médio e
longo prazo. Finalmente, é importante assinalar o potencial da crise
actual para actuar como catalisador para reformas visando assegurar
que a recuperagdo econdmica e o crescimento futuro sejam
compativeis com o desenvolvimento sustentdvel.

Muitas investigacdes sobre a reforma de politicas sugerem que a crise
pode criar oportunidades significativas de reforma. O trabalho da OCDE
confirma, amplamente, esta ligacdo entre a crise e a reforma. No
entanto, sugere igualmente que para consolidar as finangas publicas,
em termos gerais, sdo necessarias mais reformas. De facto, uma das
mais s6lidas conclusdes que emergiram de recentes investigacoes é a
existéncia de uma ligacdo entre financas publicas sas e progresso nas
reformas estruturais. Assim, o impacto da crise actual é ambiguo: a
crise pode reforcar os incentivos para se continuarem algumas
reformas, no entanto, a situagdo fiscal restringird a capacidade dos
governos para as levarem a cabo. Terdo de mostrar um consideravel
engenho na criagdo do espaco fiscal necessdrio para suportar os custos
a curto prazo da alteracdo, mesmo onde os efeitos a longo prazo do
crescimento e do orcamento actuem a favor da consolidacdo fiscal. E
necessario que as reformas sejam desejaveis a longo prazo, com bases
estruturais e, sobretudo, como redugdes inevitdveis dos gastos
publicos. As experiéncias do passado demonstram que é dificil manter
reformas implementadas principalmente para responder a pressdo
fiscal quando esta diminui.
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Fomentar as reformas estruturais: o papel da OCDE

Os estudos do MRH confirmam que a disponibilidade de dados e
andlises internacionais comparaveis reforca os projectos de reforma. Em
varias areas, a OCDE encontra-se bem colocada para fornecer esses
dados e andlises. O impacto do trabalho da OCDE é, muitas vezes, ainda
mais notério quando os paises examinam o seu desempenho ou
politicas em comparagdo com outros paises: as andlises comparativas
indicam, frequentemente, aos eleitores e as elites que os resultados das
instituicdes ou das situagdes que podem considerar como satisfatérias
ndo o sdo quando comparadas com as de outros paises. A importéancia
deste tipo de partilha de conhecimentos é ainda mais evidente se
considerarmos que as reformas de sucesso acontecem apds varias
tentativas. Os estudos transnacionais e o didlogo internacional sobre as
politicas podem acelerar o processo de "aprendizagem de politicas”,
permitindo aos governos aprenderem uns com o0s outros e, assim,
evitarem reproduzir os mesmos erros de politicas que outros
cometeram.

A OCDE pode igualmente desempenhar um papel-chave ao ajudar os
paises a vencerem o desafio de um gradualismo sustentdvel. Em muitas
areas, o sucesso de uma reforma implica um compromisso de uma
série de reformas discretas mas bem coordenadas e estabelecidas em
periodos que provavelmente ultrapassam a duragdo da maioria dos
governos. A OCDE pode apoiar as institui¢cdes nacionais que existem
para ajudar a implementar reformas politicas coerentes de longo prazo.
Finalmente, a OCDE, como organizacdo multidimensional, é capaz de
reunir provas e experiéncias sobre varias areas garantindo que as
questdoes econdémicas, sociais, ambientais e de governanca se
enriquegam mutuamente. Pelo menos, tal deveria ajudar a garantir
politicas coerentes - as politicas ndo deviam contradizer-se umas as
outras. Por vezes, pode fazer mais que isso, criando oportunidades para
identificar complementaridades potenciais entre as reformas, quando o
seguimento bem coordenado de multiplas reformas, que se reforcam
mutuamente, pode aumentar os beneficios gerados por cada uma
delas. Na conjuntura actual, esta multidimensionalidade é uma
consideracdo fundamental, dada a necessidade de maximizar as
sinergias - e minimizar os trade-offs - entre as politicas concebidas para
responder de imediato a crise e as que visam objectivos de mais longo
prazo.
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Para mais informagé&o Para mais informacao sobre esta nota e o trabalho da OCDE “Fazer
com que a Reforma seja Possivel”, por favor, contacte:

William Tompson, Divisao das Politicas de Desenvolvimento
Regional, Direc¢ao da Governanca Publica e Desenvolvimento
Territorial, tel.: +33 (0) 1 45 24 15 76, e-mail:
william.tompson@oecd.org.

Cheonsik Woo, Secretariado-geral, tel.: +33 (0) 1 45 24 76 84, e-mail:
cheonsik.woo@oecd.org.

Para referéncias As conclusdes acima referidas baseiam-se nos estudos da
complementares publicagdao da OCDE: Making Reform Happen: Lessons from OECD
Countries (2010).

Ver igualmente:

The Political Economy of Reform: Lessons from Pensions, Product Markets
and Labour Markets in Ten OECD Countries (2009)

Achieving Better Value for Money in Health Care (2009)

The Economics of Climate Change Mitigation: Policies and Options for
Global Action beyond 2012 (2009)

Economic Policy Reforms 2010: Going for Growth (2010)

Reqgulatory Reform for Recovery: Lessons from Implementation during
Crises (2010)

Health System Priorities When Money Is Tight (Previsto, 2010)
Reforming Fiscal Relations across Levels of Government (Previsto, 2010)

Ten Years of Regulatory Reform: Lessons for a New Regulatory Policy Agenda
(Previsto, 2010)

Estes livros podem ser adquiridos na nossa livraria on-line:
www.oecd.org/bookshop.

As publicactes da OCDE e as bases de dados estatisticas
encontram-se igualmente disponiveis através da nossa livraria on-
line: www.oecdilibrary.org.
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Estados Unidos

Centro da OCDE em
Washington

2001 L Street, NW - Suite 650
Washington D.C. 20036-4922
United States

Tel.: + (00.1.202) 785.6323
washington.contact@oecd.org

www.oecdwash.org
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