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Exposi¢do de motivos

Portugal vive uma dramatica crise econémica e social, que se expressa também como
uma crise orcamental e que é acompanhada por um debate intenso acerca da definicao e
sustentabilidade das fung¢des sociais do Estado. As escolhas que a democracia deve fazer

neste contexto sao por isso de grande importancia para o futuro.

Acentuando-se a restricdo or¢amental, existe um problema essencial de autoridade da
despesa publica, que se torna uma questdo de legitimidade do Estado. Ora, sendo a
representacao parlamentar historicamente derivada da necessidade de submeter a
democracia a decisao sobre a utilizagdo dos recursos publicos, nomeadamente dos
impostos, e de controlar a execugdo or¢amental dos governos, a intensificacdo das

regras de transparéncia deve ser o suporte e orientar as escolhas colectivas.

O futuro do Estado Social, ou das despesas publicas em programas de democracia social
como o SNS, a escola publica ou a seguranga social, depende inteiramente da garantia de
sustentabilidade que s6 uma gestdo de rigor assegurard. Assim, s6 sobreviverao e se
desenvolverdo os programas constituintes do Estado Social se o orgamento for justo e
portanto democraticamente aceite, e se for rigoroso e portanto criteriosamente

preparado e verificado.



O presente Projecto de Lei responde a essa exigéncia crescente de transparéncia e
verificabilidade adoptando uma medida excepcional para vigorar durante o ano de
2011: determina que o or¢camento preparado durante esse exercicio obedeg¢a a um
conjunto de regras que procuram a melhor adequacdo do Estado as suas funcgdes e a
poupanca razoavel, eliminando desperdicios, programas redundantes ou nichos de
ineficiéncia, e identificando e corrigindo ao mesmo tempo as deficiéncias, a falta de
recursos e as incapacidades de aplicacdo dos programas essenciais. Essas normas, que
tém sido identificadas sob o titulo de Or¢camento de Base Zero (OBZ), baseiam-se na
obrigacdo de cada servigo do Estado definir e justificar a sua proposta de orcamento em
funcao de actividades previstas para o ano seguinte, sem se basear no or¢camento do ano

anterior ou corrente.

Assim, evita-se o vicio de um or¢amento incremental, que tem sido a forma de preparar
a distribuicdo da despesa, e que favorece a ineficiéncia: nenhum servigo corta no
desperdicio porque os servicos mais ineficientes negoceiam a sua dotacao orcamental
seguinte a partir da maximiza¢do do gasto no ano anterior. Deste modo, hd em muitos
servicos uma corrida a despesa inutil no final de cada ano, para evitar que o orgamento
seguinte seja mais baixo. Ora, este despesismo, que é muitas vezes evidente, como
aconteceu recentemente com a divulgacdo do plano de aquisicdo de viaturas de uma
empresa publica, representa ma gestdo e ataca profundamente a credibilidade do Estado

como utilizador dos recursos publicos.

Ao dar ao pais a garantia de que sdo adoptados os procedimentos mais exigentes para
prestar os servicos publicos, que sao a contrapartida dos impostos, de forma mais
eficiente e adequada as prioridades democraticamente definidas, com a maior poupanga

possivel, este projecto Lei responde a crise orgamental do lado da despesa.

Se o Estado ndo proceder a essa poupanc¢a com métodos verificaveis, transparentes e
eficientes, a politica vira a ser dominada por populismos, que ja hoje emergem e que
argumentam a inevitabilidade da reducdo da ac¢do social do Estado e de
desinvestimento nas politicas publicas. A ofensiva liberal, que pretende transformar os
impostos pagos pelos contribuintes em garantias de rendas para sectores econ6micos
privilegiados e, ao mesmo tempo, destruir os servigos publicos, tem como aliado o

despesismo do Estado.



Ora, os servicos publicos que o Estado assegura sao um elemento determinante da vida
social, porque respondem ao principio da devolugdo aos cidadaos: se ndo houver SNS ou
escola publica, se a seguranca social publica for desarticulada, se diminuir a seguranca
que protege a liberdade, entdo os impostos estariam a ser confiscados por um Estado

inutil para os cidadaos. Por todos estes motivos, o controlo da despesa é essencial.

Existe certamente outra componente da crise orcamental, que ndo é menos importante,
e que se localiza do lado da receita: Portugal tem um dos sistemas fiscais mais
desigualitarios na Europa, com maior incidéncia de evasdo fiscal, com um sistema
fortemente regressivo incidindo sobretudo sobre o trabalho, desequilibrado entre os
impostos directos e indirectos, apoiado num labirinto de isen¢ées, dedugdes e beneficios
que sdo predominantemente acessiveis aos sectores mais favorecidos da populagao,
sendo ainda um sistema fiscal com regras das mais permissivas, impedindo ou
dificultando a equidade que devia ser a norma. A perda de receitas que dai deriva é
parte decisiva da crise fiscal actual, com a agravante de diminuir a democracia, na
medida em que a desigualdade é um factor de poder econémico que prejudica a maioria
dos contribuintes. Essa componente fiscal é o objecto de deliberacoes em sede de

orgamento.

As experiéncias anteriores de Orcamento de Base Zero

O OBZ foi proposto a partir de 1966, como parte de um sistema de or¢amentacdo
utilizado predominantemente nos Estados Unidos, o Planning-Programing-Budgeting
System, que procurava planear a melhor utilizacdo de recursos como parte do préprio
processo or¢amental. No ano fiscal de 1972-1973 esse novo procedimento foi utilizado
no Estado da Georgia, sendo governador James Carter, que depois viria a ser presidente
dos EUA, tendo entdo aplicado o mesmo modelo a nivel do or¢amento federal. No final
dos anos 70, seis estados norte-americanos também seguiam autonomamente este plano
(Georgia, New Jersey, Rhode Island, Luisiana, Texas e Tennessee) e aplicavam-se planos-

piloto noutros (Arkansas, Califérnia, Idaho, Illinois, Missouri, Montana).

No procedimento mais comum, o programa de preparacao do orcamento determinava
que todas as actividades e custos dos servicos de Estado fossem or¢amentados a partir
do seu valor efectivo e ndo por referéncia ao gasto do ano corrente ou anterior. Previa-se

entdo a identificagdo da unidade de decisdo, que deveria apresentar diversas



alternativas de orcamento, tipicamente quatro: uma que estabelecesse um minimo para
a viabilidade da unidade, outra que definisse o nivel de manutencao da actividade
corrente, outro que or¢amentasse o custo de servicos majorados, e ainda algum
orcamento intermédio entre estes. Assim sendo, todas as actividades e programa
poderiam ser reavaliados com escolhas politicas claras, perante a restricdo orcamental e

as obrigacoes definidas pelos parlamentos.

Em 2009, havia quinze estados dos EUA cuja legislacdo definia a aplicagdo do método do
OBZ, entre eles a Califérnia, Illinois, Gedrgia e Ohio, e outros estados adoptavam formas
modificadas e simplificadas de OBZ. Considerando a dificuldade de aplicar esta
metodologia anualmente, os estados adoptaram ciclos variadveis para a aplicacao do
método or¢camental: na Florida aplica-se de oito em oito anos, no Oklahoma de quatro

em quatro.

Dessa experiéncia resulta, identificadas na literatura econémica, a determina¢do de um

conjunto de vantagens:

1) O OBZ evita a continuidade de uma espiral orcamental, em que cada or¢camento é
definido em func¢do da despesa do ano anterior: essa espiral facilita a ineficiéncia e o

poder burocratico, e estimula o desperdicio;

2) O OBZ exige a andlise detalhada de meios e objectivos, e favorece o estabelecimento

de prioridades bem definidas e or¢camentadas;

3) No caso do OBZ, o planeamento de recursos e o seu or¢gamento sao definidos pelos

mesmos decisores e no mesmo processo, sendo responsabilizados por isso;

4) O OBZ obriga a avaliagao de eficiéncia de cada programa e acgao e cria indicadores de

controlo, responsabilizando todos os niveis de chefias;

5) Os gestores e decisores de niveis intermediarios sao chamados a participar
intensamente, podendo fazer valer as suas aprecia¢des sobre as condi¢des de execucao

dos programas e propor a reorientagdo de prioridades;

6) Finalmente, o OBZ foca-se na decisdo e recusa a légica de um orcamento incremental

sem justificacdo.



Resulta igualmente a identificacdo de algumas desvantagens e problemas que devem ser

antecipados pela escolha de regras e procedimentos prudentes:

1) O processo é demorado e corre o risco de ser demasiado burocratizado; além disso,
grupos de interesses sentirdo o processo como uma ameaga e podem procurar impedi-

lo;

2) Nem todos os programas podem ser submetidos aos mesmos critérios de avaliagdo e
eficiéncia: alguns tém custos fixos ou sdo programas obrigatérios, porque politicamente

definidos, e a escolha de prioridades nao é trivial;

3) 0 OBZ nao impede necessariamente a or¢camentacdo de custos desnecessarios, que

podem ser ocultados, embora permita mais facilmente comparagdes efectivas.

Conhecendo estes problemas, os procedimentos devem assegurar um processo simples,
com critérios articulados e claros, com regras de avaliagao e verificacdo, que permitam a
decisdo em tempo util. Este Projecto de Lei estabelece que esse tempo util deve ser o ano

de 2011, de modo a que a proposta de Orcamento para 2012 responda a estes critérios.

Esta estratégia orcamental é por isso compativel e articulavel com a or¢amentacao por
programas, recomendada pela OCDE e ja prevista na Lei do Enquadramento Or¢amental,

embora ainda aplicada de forma rudimentar em Portugal.

Uma prioridade nacional: evitar o atrofiamento para o Estado minimo e

deficitario

Uma politica corajosa de poupanca na despesa do Estado é fundamental para ampliar a
sustentabilidade do Estado Social. O combate ao desperdicio e ineficiéncia é uma das
condi¢des - sendo a outra a garantia de uma receita fiscal adequada e baseada num
sistema justo de impostos - para combater o atrofiamento dos servigos publicos em
nome de uma concepgdo agressiva de Estado minimo e socialmente deficitario. A gestdo
da coisa publica deve garantir o mais elevado nivel de poupanca e de eficiéncia, e esse

combate definird a nossa modernidade.

Por outro lado, é esta verificacdo dos orgamentos rigorosos por programas, actividades e
servicos, que fundamenta a escolha das prioridades e a correc¢ao das insuficiéncias. Um

processo de identificacdo rigorosa das insuficiéncias actuais dos servigos publicos



identificara défices importantes nos sistemas de saide, nomeadamente nos cuidados
continuados, de protec¢do social, e em particular de apoio aos idosos, de educac¢do pré-
escolar, de promocao da lingua e da cultura, e exigird por isso um Estado mais eficiente

na resposta aos défices da democracia.

No futuro, sendo mesmo no imediato, o SNS, a escola ou a seguranga social publicas
exigirdo mais capacidades humanas mais preparadas e mais recursos de investimento e
de funcionamento. Faltam médicos, enfermeiros, educadores e outros profissionais
qualificados. Sem eles, o Estado continuara atrofiado e ndo cumprira as suas func¢ées
sociais. Ora, s6 a certeza de que os desperdicios foram vencidos garantira a capacidade

de escolha dessas prioridades pela democracia.

Hoje ja temos um Estado minimo. Para que as fun¢des do Estado Social sejam cumpridas,
ha duas condi¢des fundamentais: o combate ao desperdicio e portanto a garantia de
despesa justificada, e a adequagdo dos servigos as necessidades. Este Projecto de Lei
garante que a preparacdo da Lei do orcamento responde a estas duas condi¢des e coloca

os decisores politicos perante as escolhas necessarias.

Evitar uma orcamentagio que promova o desperdicio

O processo de preparacao da Lei orcamental que se baseia na espiral da despesa
anterior é promotor do desperdicio, e por duas razdes bem evidentes. Em primeiro
lugar, em momentos de restricio orcamental acentuada, o corte generalizado afecta e
prejudica em particular o funcionamento dos servigos eficientes, que passam a ter
dotagdes inadequadas a sua ac¢do minima. Em contrapartida, os servigos ineficientes
ndo sao conduzidos a corrigir as suas insuficiéncias. Em segundo lugar, em periodos de
expansao da despesa or¢camental, a ineficiéncia é estimulada. Por estas duas razodes, a
preparacdo rotineira do or¢amento, que reflecte as relacdes de forca e estrutura de
poder dentro da administracdo publica e na sociedade, mantém e promove o

desperdicio.

A orcamentacdo de base zero, em contrapartida, mobilizando os recursos humanos e as
capacidades do Estado e se for conduzida de acordo com procedimentos transparentes e
verificaveis e somente nessa condicao, responde a exigéncia fundamental de reavaliagdo

dos servicos e da sua actividade em funcao das suas func¢des e responsabilidades.



Ndo se trata portanto de um processo cujo objectivo seja simplesmente reduzir a
despesa do Estado. Os seus objectivos sao mais ambiciosos e mais amplos: pretende
garantir a eficiéncia, a clareza de objectivos, o controlo social sobre a actividade do
Estado, aumentar os recursos onde eles forem insuficientes e evitar o desperdicio onde

ele existir.

Assim, nos termos constitucionais e regimentais as deputadas e os deputados do Bloco de

Esquerda apresentam o seguinte Projecto de Lei:

Artigo 1°¢
Processo de orcamentacdo de base zero

A elaborag¢do do Or¢camento do Estado para 2012 obedece ao processo de or¢camentagdo
de base zero, fazendo depender a inscricdo das dotacées de despesa da andlise e

avaliacdo de todas as despesas propostas.

Artigo 2¢
Metodologia

Sem prejuizo dos principios e das regras orcamentais constantes da Lei de
enquadramento or¢amental, a organizacgdo e a elaboracdo do Or¢camento do Estado para

2012 comporta os seguintes procedimentos:

a) A sistematizacdo de objectivos referida no n9l do artigo 152 Lei de
enquadramento or¢camental, obriga a que cada um dos organismos a que se refere o n? 1
do artigo 29 da referida Lei, justifique detalhadamente todas as dotagcdes de despesa que
pretende inscrever no or¢camento, com base na analise de custo de estrutura e de cada

uma das actividades que pretende desenvolver;

b) Obrigatoriedade de indica¢do de alternativas para a concretizacdo de cada uma

das actividades a desenvolver;

c) Andlise das propostas de despesa e das alternativas apresentadas, em fungao

do seu enquadramento nas actividades programadas;

d) Avaliacdo e decisdo sobre as propostas e as alternativas apresentadas.



Artigo 3¢
Andlise e avaliagao

1 - A andlise das propostas e das alternativas apresentadas pelos organismos e servicos
integrados em Ministérios serd feita no ambito dos respectivos Gabinetes de

Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relacdes Internacionais.

2 - A andlise das propostas e das alternativas apresentadas pelos restantes organismos e
servicos sera feita pelo Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagdo e Relagdes

Internacionais do Ministério das Financas e da Administragdo Publica.

3 - A avaliagcdo das propostas e das alternativas engloba poderes de correccdo de
deficiéncias ou excessos de orcamenta¢do, com fundamento no critério da adequacgao

dos meios aos fins definidos.

4 - Compete ao Ministro das Financas fazer a avaliacdo final das propostas e das

alternativas apresentadas pelos organismos referidos nos niimeros anteriores.

Artigo 4°
Excepcoes
1 - Estdo excluidas deste processo de orcamentacdo de base zero:
a) As dotagdes correspondentes a despesas obrigatorias;
b) As despesas de investimento co-financiadas por fundos comunitarios.

2 - Para além dos elementos informativos referidos no artigo 372 da Lei de
enquadramento or¢camental, a proposta de Lei do Orcamento do Estado para 2012 deve

disponibilizar a informacao sobre as dotagdes e despesas referidas no nimero anterior.

Artigo 5¢
Institutos Publicos

No ambito dos poderes de tutela e superintendéncia sobre os institutos publicos,

elencados nos artigos 4192 e 422 da Lei n2 3/2004, de 15 de Janeiro, o Governo aprovara:



a) As orientacdes necessdrias para a observancia pelos institutos publicos do
processo de orcamentacao de base zero na elaborac¢do dos respectivos orgamentos para

2012;

b) Os critérios a observar no processo tutelar de aprovacdo dos or¢amentos dos
institutos publicos para avaliagdo da sua conformidade as orientacdes referidas na

alinea anterior.

Artigo 62
Empresas publicas

1 - No ambito dos poderes relativos ao exercicio da fun¢do accionista nas empresas
publicas, previstos no artigo 112 do Decreto-Lei n.2 558/99, de 17 de Dezembro, na
redaccao dada pelo Decreto-Lei n.2 300/2007, de 23 de Agosto, o Governo incluira nas
orientagdes estratégicas a necessidade de observancia pelas empresas publicas do
processo de orcamentacao de base zero na elaborac¢do dos respectivos orgamentos para
2012, orientadas no sentido de contribuir para o equilibrio econémico e financeiro do
conjunto do sector publico e para a obten¢do de niveis adequados de satisfacdo das

necessidades da colectividade.

2 - Compete ao Ministro das Financas e ao ministro responsavel pelo sector a verificacdo
do cumprimento das orientagdes previstas no numero anterior, podendo emitir

directivas para a sua aplicagao.

Artigo 7¢
Entidades publicas empresariais

No ambito dos poderes de tutela econémica e financeira das entidades publicas
empresariais, elencados no artigo 292 do Decreto-Lei n.2 558/99, de 17 de Dezembro, na

redaccao dada pelo Decreto-Lei n.2 300/2007, de 23 de Agosto, o Governo estabelecera:

a) As orientagdes estratégicas e as directrizes necessarias para a observancia
pelas entidades publicas empresariais do processo de or¢gamentacdo de base zero na

elaboracdo dos respectivos or¢amentos para 2012;



b) Os critérios a observar no processo tutelar de aprovacdo dos or¢amentos dos
institutos publicos para avaliagdo da sua conformidade as orientagdes e as directrizes

referidas na alinea anterior.

Artigo 8¢
Aplicacao as empresas municipais e intermunicipais

No ambito dos poderes relativos ao exercicio da fungdo accionista previstos no artigo
162 da Lei n.2 53-F/2006, de 29 de Dezembro, as camaras municipais e os conselhos
directivos das associacdes de municipios, estabelecerdo as orientacdes necessarias para
a observancia pelas empresas municipais e intermunicipais, consoante o caso, do
processo de orcamentacao de base zero na elaborac¢do dos respectivos orgamentos para

2012.

Artigo 9¢
Enquadramento or¢amental

1 - Para além do disposto no artigo 192 da Lei de enquadramento orgamental, o
programa orcamental relativo ao exercicio de 2012 incluird o plano de despesa
plurianual nos servigos publicos de satde, de educagdo, de seguranca e proteccao social,

de justica e de seguranca publica.

2 - Para além do disposto no artigo 34 da Lei de enquadramento orgamental, a proposta
de Lei do Orcamento do Estado para 2012 é acompanhada pelo mapa das
responsabilidades futuras que decorram da integracdo na seguranca social de fundos de

pensdes de empresas.

Artigo 102
Regulamentacao
O Governo definira por Decreto-Lei:

a) A adaptacao ao processo de orcamentacdo de base zero das regras relativas ao
modo e a forma de definicdo concreta dos programas e medidas a inscrever no

Orcamento do Estado e das respectivas estruturas;
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b) O modo de aplicacio do processo de orcamentagdo de base zero na
organizacdo e elaboracao dos orcamentos dos servicos e fundos auténomos, no
or¢amento da seguranca social, bem como no ambito dos programas plurianuais dos
servicos publicos nas areas da saude, educagdo, seguranga social, justica e seguranca

publica.

Artigo 112
Valor reforcado

As normas da presente Lei constituem pressuposto normativo necessario na elaboragao

e aprovacao da Lei do Orcamento de Estado para 2012.

Assembleia da Republica, 8 de Outubro de 2010.

As Deputadas e os Deputados do Bloco de Esquerda,
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