DECRETO N.° 24/X11

Aprova a estratégia e os procedimentos a adoptar no @mbito da lei de
engquadramento or¢camental, bem como a calendarizacéo para a respectiva

implementacéo até 2015

A Assembleia da Republica decreta, nos termos da alinea c) do artigo 161.° da

Constituicdo, o seguinte:

Artigo 1.°
Objecto

A presente lei d& cumprimento ao disposto no artigo 6.° da Lei n.° 52/2011, de 13 de
Outubro, que alterou a lei de enquadramento orcamental (LEO), aprovada pela Lei
n. 91/2001, de 20 de Agosto, e alterada e republicada pela Lei n.° 52/2011, de 13 de
Outubro, aprovando a estratégia e calendarizando os procedimentos a adoptar no ambito

da LEO, nos termos do disposto no anexo | que dela faz parte integrante.

Artigo 2.°

Revisdo da calendarizacéo

O calendario referido no artigo anterior, que substitui, nomeadamente, o disposto no
n.° 2 do artigo 12.°-D da LEO, ¢ o constante do anexo Il a presente lei que dela faz parte
integrante, e serd objecto da revisdo semestral, a enviar a Assembleia da Republica,

mediante portaria do membro do Governo responsavel pela area das Finangas.



Artigo 3.°

Entrada em vigor

A presente lei entra em vigor no dia seguinte ao da sua publicacéo.

Aprovado em 30 de Novembro de 2011

A PRESIDENTE DA ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

(Maria da Assuncéo A. Esteves)



Anexo |

(a que se refere o artigo 1.9

Estratégia e procedimentos a adoptar no ambito da lei de enquadramento

orcamental

1. Introducéo

O processo orgcamental compreende o conjunto de regras e procedimentos, de caracter
formal ou informal, que regem a elaboragcdo, aprovacdo, execucgdo, monitorizacao,
controlo e correccgdo do orgamento, bem como a prestacdo de contas. Pela sua dimenséo,
pelo nimero de atores envolvidos, pela sua complexidade e pela natureza dos incentivos
presentes, 0 processo orcamental coloca importantes desafios de coordenacdo e de
responsabilizacdo dos diferentes intervenientes.

E hoje amplamente reconhecido que as caracteristicas do processo orcamental sio
determinantes para o desempenho das contas puablicas. Neste sentido, a alteragédo
profunda das regras, procedimentos e praticas no dominio or¢camental constitui um pilar
fundamental da estratégia de ajustamento financeiro e macroeconémico em Portugal.
Pretende-se um quadro orgamental que promova a estabilidade e sustentabilidade
duradoura das contas publicas, bem como a qualidade, eficacia e eficiéncia da despesa
publica.

As linhas orientadoras deste processo de mudanca, enunciadas no Programa do Governo
e no Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira (PAEF), decorrem, em larga
medida, das profundas alteracfes a lei de enquadramento orcamental (LEO) aprovadas
pela Assembleia da Republica em Abril de 2011. A execucdo destas alteracdes tera de
reflectir a evolugdo em curso no plano europeu, designadamente no que se refere ao
reforco da governagdo econdmica na Unido Europeia e a definicdo de requisitos

minimos que os quadros or¢camentais nacionais deverdo respeitar.



Descrevem-se seguidamente as principais fragilidades do actual processo orcamental,
enunciam-se 0s principios e caracteristicas de um novo modelo orcamental alinhado
com as melhores préaticas internacionais e apresentam-se a estratégia e o plano de
concretizacdo da reforma orcamental. As prioridades imediatas sdo a melhoria da
qualidade da informacdo orcamental, o reforco do controlo dos compromissos
assumidos pelas diversas entidades publicas, a reforma do Ministério das Financas e a

operacionalizacdo do quadro plurianual de programacao orcamental.

2. Fragilidades do processo orgamental portugués

O processo orcamental portugués padece de importantes fragilidades, que s&o
conhecidas e se encontram amplamente documentadas. Em termos genéricos, 0
processo orgamental portugués é caracterizado por mecanismos de planeamento
assentes numa ldgica de fluxos de caixa, anualidade e auséncia de enfoque nos
resultados a alcancar. Por seu turno, os mecanismos de controlo e prestacdo de contas
sdo muito detalhados, baseados na legalidade e regularidade da despesa, com excessiva
carga burocratica.

As mais importantes fragilidades do sistema séo a elevada fragmentacdo do orgamento,
a auséncia de um quadro orcamental plurianual para ancorar a despesa e a auséncia de
um sistema contabilistico completo e de informacdo critica para avaliagdo do

desempenho.



2.1. Fragmentacéo do processo orcamental

A fragmentacdo do processo or¢camental manifesta-se em diferentes planos.

No plano metodologico, ha a considerar as diferencas entre a Optica da contabilidade
nacional e a dptica da contabilidade publica. A contabilidade nacional - ptica relevante
para o apuramento das contas no quadro europeu e, designadamente para aferir o
cumprimento dos requisitos no ambito do Pacto de Estabilidade e Crescimento - assenta
num principio de especializacdo do exercicio (“accrual’), considerando por esta via 0s
compromissos assumidos no exercicio. Assenta igualmente numa classificacdo das
entidades em fungdo da natureza das actividades que exercem (mercantis ou nao-
mercantis). Por seu turno, a contabilidade publica, utilizada na elaboracdo do
Orcamento do Estado, na execucdo orcamental e na prestacdo de contas por parte das
diferentes entidades publicas, tem assentado numa oéptica de fluxos de caixa e de
classificacdo das entidades em funcdo do seu regime juridico, excluindo assim do
universo do sector publico as entidades publicas empresariais, empresas publicas e
outras como as fundacdes.

A coexisténcia destas duas opticas traduz-se em diferengas, que nos ultimos anos tém
assumido particular expressdo, quer ao nivel do universo das entidades que fazem parte
do sector publico quer ao nivel do apuramento da receita e despesa do ano. Estas
diferentes abordagens afectam a transparéncia das contas publicas e dificultam o
controlo or¢camental em tempo real. A alteracdo da LEO, em Maio passado, inclui

normas que promovem a convergéncia dos dois universos.



No plano organizacional, ha a considerar a fragmentacdo organica dentro da prépria
contabilidade pablica. A elaboracdo e execucdo do orcamento e a prestacdo de contas
ndo sdo centralizados a nivel dos ministérios. A administracdo central € constituida por
quase 600 entidades repartidas em servi¢os integrados, sem autonomia financeira e
financiados essencialmente pelo Orcamento do Estado, e em Servicos e Fundos
Auténomos (SFA), que detém autonomia financeira e sdo financiados por transferéncias
do Orcamento do Estado e por receitas proprias. Esta situacdo obriga o Ministério das
Financas a manter véarias centenas de interlocutores, tornando também aqui dificil
manter em tempo real uma visdo global e analitica do orcamento e impedindo um
controlo orgamental eficaz. A situagdo é agravada pelo facto de muitas entidades
submeterem mais do que um orgamento (por exemplo, os Fundos e Servicos
Auténomos submetem o chamado “or¢camento privativo” e um orcamento relativo a
aplicacdo em despesa da transferéncia que recebem do Orcamento do Estado). No total,
sdo submetidos ao Ministério das Finangas mais de 750 orcamentos para anélise e
validacdo (Quadro 1).

Quadro 1. Administracdo Central — Orcamentos Submetidos a Direcgdo-Geral do

Orcamento
Entidades que Namero
Ministério submetem Orcamentos
Orcamento Submetidos (1)
Encargos Gerais do Estado 23 31
Presidéncia do Conselho de Ministros 107 120
Ministério das Financas 36 44
Ministério dos Negécios Estrangeiros 19 20
Ministério da Defesa Nacional 23 25
Ministério da Administrac&o Interna 20 21
Ministério da Justica 29 29
Ministério da Economia e do Emprego 81 91
Ministério da Agricultura, Mar, Ambiente e Ordenamento do Territério 61 77
Ministério da Saude 34 58
Ministério da Educacé&o e Ciéncia 136 237
Ministério da Solidariedade e Seguranga Social 12 13
Total 581 766

Fonte: Ministério das Financas.

Notas: (1) Incluiorgamentos relativos a transferéncia do OE recebida pelos FSA e dotagdes especificas.



No plano contabilistico, as regras relativas a elaboracdo e execucdo do orgcamento
assentam num detalhe e complexidade excessivos, dificultando o controlo por parte dos
Orgaos competentes e a gestao por parte dos organismos. Os classificadores da despesa e
da receita sdo independentes e ndo assentam numa estrutura e terminologia comuns. A
multiplicidade e nivel de detalhe das classificagdes orcamentais tornam inevitaveis
inimeras alteracGes orcamentais durante a execucao e prejudicam a gestdo e o controlo
orcamental. Com efeito, a orcamentacdo da despesa é feita por classificacdo orgénica;
por classificacdo funcional; por programa orgamental, medidas e projecto ou actividade;
e ainda por classificacdo economica e por fonte de financiamento. A orcamentacdo da
despesa por classificacdo econdmica pode conter até cinco niveis de desagregacao. Por
seu turno, a orcamentacdo da receita é feita distinguindo receitas consignadas e receitas
gerais. No que respeita a classificacdo de despesa e receita, as chaves or¢camentais de
registo sdo constituidas respectivamente por 46 e 26 digitos, para além da conta do
Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP). Adicionalmente verifica-se que 0s
classificadores orgamentais tém sido indevidamente utilizados para suprir diversas
necessidades de informagéo, em detrimento da utilizagdo generalizada da contabilidade
econdémica (analitica ou de custos) e financeira, da evolucéo e integracdo dos sistemas

de informacéo e da sistematizacéo da legislacdo vigente e procedimentos inerentes.



Também ao nivel dos sistemas de informacdo, a fragmentacdo € muito consideravel
(Quadro 2). Com efeito, os sistemas de informacdo orcamental séo pouco integrados e
falta uniformizagéo de conceitos e de estruturas de dados entre sistemas. A informacao
contabilistica dos servicos integrados tem sido centralizada numa Optica de caixa no
sistema central de contabilidade, sendo possivel acompanhar a informacgdo orgcamental
numa base diaria. Os SFA tém, em geral, sistemas de contabilidade proprios, baseados
no POCP ou planos sectoriais, estando obrigados a reportar mensalmente ao Ministério
das Finangas a informacdo contabilistica (em base caixa e patrimonial). Este reporte é
feito através do designado sistema de informacéo e gestdo orcamental. A informacao
sobre compromissos encontra-se dispersa no sistema central de encargos plurianuais e
nas bases de dados de encargos assumidos e ndo pagos. Refira-se, no entanto, que a
informagdo das entidades que ja utilizam o sistema de contabilidade patrimonial
GeRFiP/RIGORE-Local (com disseminacdo em curso) € agregada e consolidada, quer
do ponto de vista orcamental quer patrimonial, no designado sistema RIGORE-Central,
verificando-se uma evolucgéo significativa na qualidade da informacdo para gestéo, que

se ira aprofundar a medida que o universo de utilizadores aumente.



Quadro 2. Sistemas de Informacéo

Orcamental
Sistemas centrais
Sigla Designagéo Objeto Localizagéo
SOE Sistema de Informag&o da Haboracéo do Or¢amento do Estado Clarr.e gamento’da proposta de orgamento de cada endade Instituto de Informética
plblica no perimetro do OE
Registo, de forma permanente, da despesa comincidéncia
plurianual dos Servigos Integrados, dos Servigos e Fundos
SCEP Sistema Central de Encargos Plurianuais Auténomos e das Entidades Plblicas Reclassificadas (EPR). Instituto de Informética
Substitui 0 SCCP - Sistema de Informacé&o de Contratos
Plurianuais.
ScC Sistema Central de Contabilidade '”fmma@f‘ 0 ggregada da gestdo orgamentaldos Sle Instituto de Informética
transferéncias do OE.
Sl Sistema de Informag&o dos Servigos Integrados Controlo orgamental dos Servicos Integrados. Instituto de Informéatica
SFA Sistema de Informag&o dos Servigos e Fundos Auténomos Controlo orgamental dos Servigos e Fundos Autnomos. Instituto de Informéatica
SCR Sistema Central de Receitas Inforrpagao agregada das recelas gerais ¢ das receias Instituto de Informética
consignadas dos Sl.
SGT Sistema de Gestéo de Contas do Tesouro Sistema bancario do IGCP. hstito de Ge§t§o dej Tgsourarla
e do Crédito Pablico
HB Homebanking do Tesouro Sistema de registo de contas bancarias néo orcamentais. hstito de Ge§t§o deﬁ Tgsourarla
e do Crédito Plblico
SCE Sistema de Cobranca do Estado Controlo e emiss&o de cobranca dos DUC. isfito de Ge?@ de, Tfesourana
e do Crédito Plblico
SIAL Sistema Inegrado de Informagéio da Administragdo Local Gestag grgangntale patrimonial da Administrag&o Local. Direcao-Geral da§ Autarquias
Substitui a aplicagdo DOMUS da DGO. Locais
CGE Conta Geral do Estado Emissao de mapas para a Conta Geral do Estado Instituto de Informética
ECE Entidade Contabilistica Estado Contr.olo de emissdo de fundos para as enfidades aderentes ao Instituto de Informética
GerFip, SIG-DN e SFA.
Informagéo agregada e consolidada relativa a gestdo
RIGORE-Central |Rede Integrada de Gestao de Recursos do Estado - Central orcamental, patrimonial e analtica dos servigos e organismos Instituto de Informética
da administracéo central.
Sistemas locais
Sigla Designagéo Objeto Localizagéo
SIC Sistema de Informacao Contabilistica Gestéo orgamental. Serwggs‘ € org_anlsmos da
administragao central
SGR Sistema de Gestéo de Receitas Contabilizacao das receitas. Serwggg € orgNanlsmos da
administracdo central
SRH Sistema de Recursos Humanos Gestdo de pessoal e processamento de remuneragdes. SerV|g9§ ¢ 0rg~an|smos da
administracdo central
SIG-DN Sistema de Informag&o de Gestdo da Defesa Nacional Gestdo orgamental e logistica do Mistério de Defesa Nacional. | Servigos e organismos do MDN
Gestao orgamental, patrimonial e analitica dos servicos e
GeRFiP-RIGORE | Gestéo de Recursos Financeiros Partihada organismos da administrac&o central emregime de servigos Instituto de Informética
partihados.
Outros sistemas
Sigla Designagéo Objeto Localizagéo
BIORC Business Intelligence para aplicagdo na anélise Orcamental Sistema de informag&o de apoio a gestéo. Diregéo-Geral do Orcamento &

Servicos Online

Fonte: Ministério das Financas.

Instituto de Informética
Portal web para carregamento de informagéao a enviar a DGO
pelas Entidades Coordenadoras de Programas Orgamentais,
Servicos Integrados, Servicos e Fundos Auténomos,
Seguranca Social, Regides Auténomas e Entidades
Reclassificadas em Contas Nacionais.

Direg&o-Geral do Orgamento



2.2. Auséncia de um quadro or¢camental plurianual

O Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC) tem sido o Unico instrumento de
programacdo orcamental de médio-prazo. O PEC apresenta as intencdes de politica
orcamental do Governo e define objectivos orgamentais para um horizonte de quatro
anos a um nivel bastante agregado. Tipicamente as medidas apresentadas para atingir 0s
objectivos orcamentais tém um caracter geral e, até, programatico. A experiéncia
passada revela que os objectivos definidos ndo sdo respeitados. A evidéncia sugere a

auséncia de qualquer mecanismo de correc¢do (Gréfico infra).
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2.3. Sistema contabilistico incompleto e auséncia de informacao de desempenho

Os sistemas contabilisticos e de informacdo disponiveis ndo fornecem, com igual
periodicidade, informacgéo crucial para uma boa gestdo e uma prestacdo efectiva de
contas e responsabilizagdo dos gestores dos dinheiros publicos. Como referido, a
informacao sobre a execucdo orcamental € ainda em larga medida baseada numa oOptica
de caixa, impedindo um conhecimento atempado da totalidade dos compromissos
assumidos. Os sistemas existentes também ndo permitem obter, em tempo util,
informacao consolidada sobre a posicao financeira do sector publico. De igual modo, é
muito incipiente a informacdo relativa ao custo das actividades e dos projectos
financiados pelo Orgamento do Estado.

A obrigatoriedade de utilizagcdo do POCP por parte dos organismos publicos encontra-se
prevista na lei ha cerca de quinze anos (Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de Setembro), mas
a sua implementacéo tem sido morosa, a semelhanca da experiéncia de diversos paises.
No entanto, nos Gltimos anos foram dados passos muito significativos neste processo.
Actualmente, mais de 90% dos SFA da administracdo central aplicam o POCP, ou um
plano de contas sectorial. Por seu turno, o nimero de servigos integrados que utilizam o
POCP aumentou significativamente no contexto do projecto GeRFiP (Gestdo de
Recursos Financeiros Partilhada). Desde Janeiro de 2011, o GeRFiP est4 disponivel e
em funcionamento em 65 organismos da administracdo central (Servigos integrados e
SFA), pertencentes a 9 ministérios (mais 7 ministérios do que em 2010). Para estes
organismos é ja possivel obter contas consolidadas através do sistema RIGORE-Central.
Adicionalmente, o projecto em curso de expansdo do RIGORE-Central ira permitir
incorporar e consolidar de forma integrada a posicao financeira da execugéo or¢amental
e dos resultados, ndo s6 dos servicos e organismos da administracdo central que aplicam
0 POCP e planos sectoriais, mas também das entidades publicas reclassificadas, que

passaram a integrar o subsector dos SFA e que utilizam o SNC.
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O sector da seguranga social e o das autarquias locais tém também sistemas de
contabilidade patrimonial baseados em planos de contas sectoriais. No ambito da
administracdo local existe j& em operacdo para a totalidade dos 308 municipios um
sistema de recolha de dados orcamentais e patrimoniais, numa base mensal, trimestral

ou anual, consoante a tipologia da informacao (sistema SIIAL).

3. Caracterizacdo do novo modelo or¢camental

A literatura sobre finangas publicas e a experiéncia internacional permitem identificar
um conjunto de principios que estdo invariavelmente presentes no processo or¢amental
dos paises que tendem a ser melhor sucedidos em matéria de disciplina das contas
publicas e de qualidade da despesa publica.

O quadro orcamental deve assentar em quatro principios fundamentais, que se reforcam
mutuamente: estabilidade, sustentabilidade, eficacia e eficiéncia. Um processo
orcamental assente neste conjunto de principios contribui decisivamente para a
estabilidade macroecondmica em geral e para o crescimento da produtividade no
conjunto da economia.

No plano macroeconémico, o quadro orgamental deve promover a estabilidade e a
sustentabilidade das contas publicas, incentivando politicas consistentes com um grau
razoavel de previsibilidade dos niveis de tributacao futuros.

No plano microecondémico, as preocupagdes fundamentais devem ser promover a
eficécia e eficiéncia da despesa publica e da captagdo de receita. A producgdo de bens e
servicos pela administragdo publica deve ser orientada para os resultados que se
pretendem obter com as politicas publicas. O processo produtivo deve ser organizado de
modo a garantir que, para uma dada quantidade e qualidade de bens e servicos, é
utilizada a combinacéo de recursos que permite minimizar os custos de producao. De
igual modo, para um dado nivel de receita, a politica fiscal deve ser desenhada de molde
a minimizar as distor¢fes econdmicas decorrentes da tributagdo. Por seu turno, as
politicas publicas devem ser definidas com a preocupacdo de minimizar a carga

burocratica associada.
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Este conjunto de principios tem-se traduzido na adopg&o, crescentemente generalizada
no plano internacional, de um modelo orgamental assente em cinco pilares: regras
orcamentais; quadro orcamental plurianual, orcamento em programas; contabilidade
patrimonial; e instituices orcamentais independentes. Este é o modelo subjacente a
nova lei de enquadramento orcamental e também & directiva do Conselho da Unido
Europeia relativa aos requisitos para os quadros or¢gamentais dos Estados-Membros.

4. Estratégia de reforma Orcamental
As experiéncias internacionais bem-sucedidas revelam que a modernizacdo do quadro
orcamental é um processo exigente e moroso, que implica ndo apenas alteracdes
legislativas e a adaptacdo dos sistemas de informacdo de suporte ao orcamento e a
avaliacdo do desempenho, mas sobretudo a construcdo de capacidade técnica nos
ministérios e uma mudanca de atitude assente numa cultura generalizada de
transparéncia e responsabilidade.
A complexidade e magnitude das mudangas necessarias para garantir a concretizagao no
terreno da nova arquitectura orcamental implicam que a reforma sera um processo
continuo. E importante garantir que o desenho detalhado do novo modelo e o seu
calendério de implementagdo traduzem um consenso alargado entre os diferentes atores
— Governo, Assembleia da Republica e Tribunal de Contas. E igualmente fundamental
desenvolver uma estratégia de comunicacdo que esclareca a sociedade sobre os
beneficios que podem ser retirados do novo modelo orgamental.
A reforma tem que ser devidamente planeada, acompanhada no terreno e objecto de
avaliacdo permanente. A estratégia de definicdo e implementacdo do novo modelo
orcamental assentara nos seguintes vectores:

i) Reforma liderada pelo Ministério das Finangas, garantindo o envolvimento

dos principais intervenientes no processo orgamental;
i) Abordagem faseada e tematica, ainda que garantindo a visdo de conjunto e

coeréncia global do modelo orcamental em construcao;
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iii) Plano de acgdo, contendo o elenco detalhado e calendarizagcdo das acgdes a
desenvolver, bem como a identificacdo das entidades responsaveis pela
sua concretizacao;

iv) Acompanhamento, controlo e avaliacdo continua dos trabalhos em curso e
das mudancas implementadas;

v) Assisténcia técnica de institui¢des internacionais, em particular do Fundo
Monetario Internacional e da Comisséo Europeia, beneficiando do amplo
conhecimento destas instituices sobre as melhores préaticas internacionais

e as dificuldades e desafios que se colocam a reforma or¢camental.

5. Accles a desenvolver

As prioridades imediatas consistem na adop¢do de mecanismos reforcados de controlo
de despesa e dos compromissos, a aplicar a partir do inicio de 2012; na reflexdo sobre a
reforma do Ministério das Financas; e no langamento dos trabalhos necessarios a
concretizacdo da LEO, com destaque para a operacionalizacdo do quadro orgamental
plurianual. Numa perspectiva de médio prazo, a reforma ndo se esgota na actual LEO,
merecendo particular relevo a necessidade de revisdo do processo de prestacdo de

contas.

5.1. Reforco do controlo da despesa e compromissos

O estrito cumprimento dos limites trimestrais e anuais para o défice orcamental e dos
limites & acumulagdo de dividas impostos pelo PAEF exige medidas temporérias e de
efeito imediato que permitam reforcar o controlo da despesa e dos compromissos
assumidos pelas diferentes entidades e niveis da administracdo publica. Neste sentido,

serdo prosseguidas até final de 2011, diversas linhas de actuacao.
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5.1.1. Reforgo dos procedimentos de controlo da despesa

Na execucdo orcamental de 2012 serdo adoptadas medidas visando melhorar a
qualidade da informacdo orcamental, limitar a fragmentacdo do orgamento e reforgar o
controlo da despesa e dos compromissos assumidos pelos diferentes sectores da
Administracdo Publica.

A aproximacdo do universo do Orgamento do Estado ao universo da contabilidade
nacional, a partir de Janeiro de 2012, permitird melhorar substancialmente a
abrangéncia da informacao orcamental disponivel mensalmente.

Com o0 objectivo de atenuar as dificuldades de controlo que decorrem da elevada
fragmentacéo orgamental, foram indicados, por cada ministro, interlocutores politicos e
técnicos junto do Ministério das Financas para 0 acompanhamento e controlo da
execucdo orcamental. Até ao final de 2011, sera definido um processo, envolvendo o
Ministério das Financas e o0s coordenadores dos programas orgamentais, para
acompanhamento permanente da evolugdo da despesa publica e do numero de efectivos
por ministério, que permita uma visao global da situacdo financeira de cada ministério.
Em linha com as recomendacdes da missdo de assisténcia técnica do FMI e Comissao
Europeia sobre gestdo financeira publica, realizada em Julho de 2011, serd prestada
particular atencdo ao controlo das dividas vencidas (“arrears”) e a situacdo das
empresas publicas e PPP.

Serd igualmente instituido um reporte mensal do Ministro das Financas ao Conselho de
Ministros sobre a execugdo orgamental. Cada ministro serd responsavel pelo estrito
cumprimento dos limites orgamentais fixados para o seu ministério, cabendo-Ihe,
designadamente, a responsabilidade de corrigir eventuais desvios.

Os procedimentos a definir deverdo, na medida em que tal se justifique, ter consagracao
no decreto-lei de execugdo orgcamental, que sera aprovado em Conselho de Ministros até
final de 2011.
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No ambito da reforma dos procedimentos or¢camentais e do reforco do controlo da
despesa, serdo ainda reavaliados os circuitos orcamentais dos programas co-financiados
pela Unido Europeia com o objectivo de permitir um mapeamento preciso entre 0

orcamento e execucao anuais e a programacao plurianual.

5.1.2. Revisdo do Regime da Administracdo Financeira do Estado e controlo de
COMpPromissos

A Lei de Bases da Contabilidade Pablica (Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro), bem como a
regulamentacéo constante no Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho, que estabelece o
Regime da Administracdo Financeira do Estado (RAFE), serdo revistos até final de
2011, tendo em vista melhorar procedimentos, tornar mais eficazes as sanc¢des por
incumprimento e alargar o ambito de aplicacéo.

Na sequéncia da publicagéo da Circular n.° 1368 da DGO, de 9 de Setembro de 2011,
relativa a cabimentos, compromissos e pagamentos em atraso, serdo adoptadas medidas
de reforco do controlo de compromissos, designadamente através da introducdo de
normas que limitem a assungdo de compromissos aos meios financeiros existentes neste
periodo de restricdo de crédito; da criacdo de um sistema de certificacdo de
compromissos (sem o qual os pagamentos a fornecedores serdo recusados); da criagéo
de mecanismos mais eficazes de controlo dos compromissos plurianuais; e de
penalizacdes reforcadas em casos de incumprimento.

Ainda no ambito da revisdo do RAFE, sera ponderada a obrigatoriedade de
periodicamente serem revistas as receitas proprias e consignadas dos organismos
publicos quando estas ndo resultem da venda de bens e servigos mercantis ou de

contratos com terceiros.
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5.1.3. Revisdo da Lei de Financas das Regides Autonomas e da Lei de Financgas
Locais

Esta prevista a apresentacao ateé final de 2011 de uma proposta de revisdo das Leis de
Financas Regionais e de Finangas Locais, com o0 objectivo de as adaptar aos principios e
regras estabelecidos pela nova LEO. Esta alteracdo deve abranger diversos aspectos,
merecendo particular destaque a reducéo da fragmentacdo do or¢camento e a introducéo

de mecanismos de responsabilizacdo politica dos decisores financeiros.

5.1.4. Repensar o papel do Ministério das Financas enquanto guardido da
estabilidade e sustentabilidade das contas publicas

A definicdo detalhada das metodologias e procedimentos operacionais € condicéo
necessaria, mas ndo suficiente, para garantir a eficacia da nova arquitectura orcamental.
O novo modelo orcamental exige a criacdo de capacidade analitica e de gestdo nos
ministérios sectoriais e, sobretudo, no Ministério das Finangas. Exige igualmente uma
reorientacdo do enfoque do Ministério das Finangas, que devera passar a centrar a sua
actuacdo na definicdo e controlo do quadro plurianual, na avaliacdo de grandes
projectos de investimento publico e no controlo da situacdo financeira das empresas
publicas. O processo de reforma orcamental é, assim, indissociavel da reforma do
proprio Ministério das Financas.

Ao Ministério das Finangas fica reservada a competéncia de preparar o Programa de
Estabilidade e Crescimento e de, nesse &mbito, definir e propor o quadro or¢camental
plurianual. Adicionalmente, o Ministério das Finangas deve concentrar-se no
acompanhamento da execucdo orcamental global de cada ministério, analisando
tendéncias, detectando desvios e discutindo com o0s ministérios sectoriais a sua
correcgdo e escrutinando as decisbes com impactos plurianuais. Esta reflexdo sobre o
papel do Ministério das Finangas ndo pode ser desligada de uma reflexdo mais profunda
sobre 0 modelo organizativo e de gestdo do ministério no ambito da 2.2 fase do
PREMAC.
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5.2. Implementacéo da lei de enquadramento orgamental

A aplicagdo das normas da nova lei de enguadramento orcamental, a partir do
Orgcamento do Estado para 2012, trara alteracdes significativas ao processo or¢camental,
que se traduzirdo em melhorias visiveis no dominio da transparéncia orcamental e
contribuirdo para minorar significativamente algumas das fragilidades acima
identificadas.

Por forca do previsto no artigo 2.° da nova lei, tera lugar uma aproximacao do universo
da contabilidade publica ao universo da contabilidade nacional. Com efeito, as
entidades publicas que, independentemente da sua natureza e forma, tenham sido
incluidas no sector das Administracfes Publicas no &mbito das Contas Nacionais
publicadas pelo Instituto Nacional de Estatistica, e referentes ao ano anterior ao da
apresentacdo do orcamento, passam a integrar o Or¢camento do Estado, sendo para o
efeito equiparadas a fundos e servicos autonomos. Neste contexto, integram o
Orcamento do Estado para 2012, 53 novas entidades das 65 incluidas no sector das
Administracdes Publicas das Contas Nacionais em 2010 (mas ndo no universo do OE),
destacando-se as grandes empresas publicas do sector dos transportes (Estradas de
Portugal, REFER, Metro de Lisboa e Metro do Porto), a Parque Escolar, as Fundagdes
Universitarias, as diversas Sociedades Polis, o Arsenal do Alfeite, a Empresa de Meios
Aéreos, a RTP, os Teatros Nacionais e a Santa Casa da Misericordia de Lisboa.
Conforme anteriormente referido, e na linha das melhores praticas e das recomendacdes
a nivel europeu, a arquitectura or¢camental subjacente a nova LEO assenta em cinco
elementos fundamentais: regras orgamentais; quadro orcamental plurianual;
orcamentacdo por programas; contabilidade patrimonial; e instituicdes orgamentais

independentes.
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5.2.1. Regras or¢camentais

Nos termos do artigo 12.°-C da LEO, o saldo or¢camental, corrigido de efeitos ciclicos e
medidas temporarias, ndo pode ser inferior ao objectivo de médio-prazo estabelecido no
ambito dos procedimentos de supervisdo orcamental da Unido Europeia. Este objectivo
estd actualmente fixado em -0.5% do PIB, no caso portugués. Quaisquer desvios a esta
regra devem ser corrigidos nos anos seguintes, contrariando-se desta forma a tendéncia
passada de acomodacao sistematica dos desvios or¢camentais. A regra orcamental aplica-
se a partir de 2015, devendo as revisdes anuais do Programa de Estabilidade e
Crescimento a apresentar entretanto prever a trajectoria de ajustamento compativel com
a concretizacdo do objectivo definido.

No que respeita a regra de orcamental € necessario:

i) Definir a metodologia a utilizar na determinacdo do saldo estrutural e a
forma de operacionalizar 0 mecanismo de correc¢do de desvios face aos
objectivos or¢amentais;

i) Reavaliar o objectivo de médio-prazo para o saldo or¢camental definido no
ambito do Pacto de Estabilidade e Crescimento;

iii) Definir a forma como sera feita a transicao para a plena aplicagdo da regra
de equilibrio orcamental.

5.2.2. Quadro plurianual de programacao orgcamental

O Governo apresentara anualmente & Assembleia da Republica uma proposta de lei com
0 quadro plurianual de programacdo orgamental, o qual definira, para a administracéo
central, limites de despesa da financiada por receitas gerais para 0S quatro anos
seguintes, em consonancia com o0s objectivos do Programa de Estabilidade e
Crescimento (Artigo 12.°-D da LEO). Serdo estabelecidos limites vinculativos para cada
programa orcamental para 0 ano a que respeita 0 Orcamento (ano N+1); para
agrupamentos de programas por areas de intervencdo politica para 0 ano N+2 e para o

conjunto de todos os programas para 0s anos N+3 e N+4.
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Um quadro orgamental plurianual assente num cenario macroecondmico credivel e em
limites vinculativos para grandes &reas da despesa imprime a conducdo da politica
orcamental uma perspectiva de médio-prazo, contrariando o enviesamento para um
crescimento excessivo da despesa inerente a actividade do sector publico. A existéncia
de um quadro orgamental plurianual permite ainda aos gestores dos organismos
publicos conhecer, com um grau razoavel de certeza, os recursos com que poderdo
contar num conjunto de anos, contribuindo desta forma para melhorar a sua capacidade
de planeamento, a afetacdo de recursos e a responsabilizacdo pelos resultados
alcancados.

Para operacionalizar o quadro plurianual de programacdo orgcamental, torna-se
necessario definir:

i) O universo das despesas sujeitas a limites e a natureza desses limites
(indicativos ou vinculativos). Em particular, é necessario responder a
questdes como: As despesas que ndo dependem da acc¢do do Governo (por
exemplo, o pagamento da contribuicdo financeira a Unido Europeia)
devem estar sujeitas apenas a limites indicativos? Devem ser consideradas
as despesas financiadas por receita consignada?

i) Procedimentos de elaboragdo das projeccOes de despesa e receita a
médio-prazo, incluindo a elaboracdo do cenadrio macroecondémico
subjacente, a construgcdo do cenario de politicas invariantes e a avaliacéo
dos impactos de novas medidas de politica;

iii) Regras relativas a transicdo de saldos, designadamente no que respeita
saldos de receita consignada ou de fundos para financiar projectos de

investimento.
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O quadro plurianual de programacdo orcamental sera submetido pela primeira vez a
Assembleia da Republica em Abril de 2012, em simultdneo com a apresentacdo do
Programa de Estabilidade e Crescimento. Uma vez que a elaboragdo de projeccoes de
médio prazo € um exercicio muito complexo que exige o desenvolvimento de
capacidade analitica e a acumulacdo de experiéncia, os limites de despesa definidos

serdo, numa primeira fase, indicativos.

5.2.3. Orgamento por Programas

O Orcamento do Estado passara a estar estruturado por programas, permitindo uma
melhor percepcdo dos recursos afectos as diferentes politicas publicas (Artigos 18.° a
20.° da LEO). Uma estrutura de or¢camento por programas, complementa a tradicional
classificacdo organica e funcional da despesa com uma classificacdo centrada nos
objectivos das politicas e nos resultados a alcancar.

A formulacdo do Orgamento do Estado por programas foi ja ensaiada no Orgamento
relativo a 2011 e sera consolidada em 2012. O quadro 3 elenca os 14 programas
orcamentais que vigorardo no Orcamento do Estado para 2012. Cada programa
orcamental terd um Unico ministério executor, ou seja, ndo haverd programas
horizontais, reforcando-se, desta forma, a responsabilidade dos ministérios pelos
resultados alcancados. Na generalidade dos casos, cada ministério sera responsavel por
um Unico programa, 0 que permite uma maior flexibilidade na execucdo do or¢camento.
O Ministério da Educagdo e Ciéncia optou por definir programas independentes para o
Ensino Basico e Secundario e Administracdo Escolar e para a Ciéncia e Ensino
Superior. O Ministério das Finangas executard igualmente dois programas: Finangas e

Administracdo Publica e Gestdo da Divida Publica.
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Programas Orgamentais e Entidades Gestoras

Caige G Programa Ministério Executor
Programa

001 Orgéos de Soberania Encargos Gerais do Estado

002 Governacéo e Cultura Presidéncia do Conselho de Ministros

003 Finangas e Administrag&o Publica Ministério das Finangas

004 Gestéo da Divida Publica Ministério das Financas

005 Representagéo Externa Ministério dos Negécios Estrangeiros

006 Defesa Ministério da Defesa Nacional

007 Seguranga Interna Ministério da Administrag&o Interna

008 Justica Ministério da Justica

009 Economia e Emprego Ministério da Economia e do Emprego

010 Agricultura, Mar e Ambiente Ministério da Agricultura, Mar, Ambiente e Ordenamento do Territ6rio

011 Salde Ministério da Sadde

012 Ensino Bésico e Secundario e Administrag&o Escolar Ministério da Educagéo e Ciéncia

013 Ciéncia e Ensino Superior Ministério da Educagéo e Ciéncia

014 Solidariedade e Seguranga Social Ministério da Solidariedade e Seguranga Social

Fonte: Ministério das Financas.

Em consonancia com a filosofia subjacente a orcamentagéo por programas, o artigo 72.°

da LEO prevé que o Governo envie a Assembleia da Republica, até 31 de Mar¢o do ano

seguinte, um relatério de execucdo dos programas orcamentais, explicitando os

resultados obtidos e os recursos utilizados. Uma vez que o Orgamento do Estado para

2012 é o primeiro a ser elaborado e executado de acordo com a nova LEO, este relatorio

deveré ser apresentado pela primeira vez em Marco de 2013.

A plena implementacdo de um sistema de orgamentagdo por programas exige:

i) Definir orientacdes gerais relativas a defini¢do e recolha de indicadores de

desempenho;

ii) Clarificar a articulacdo dos indicadores com os sistemas de avaliacdo do

desempenho existentes e, designadamente, o SIADAP;

iii) Clarificar a reparticdo de responsabilidades entre o Ministério das

Financas e 0s ministérios sectoriais.
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5.2.4. Procedimentos contabilisticos e prestacéo de contas

A LEO prevé que a prestacao de contas por parte de todas as entidades publicas devera
ser feita com base no POCP, com excepc¢do das entidades que aplicam o Sistema de
Normalizacdo Contabilistica (SNC) ou que elaborem as suas contas em conformidade
com as normas internacionais de contabilidade (Artigo 11.° da LEO).

Como referido anteriormente, a adopgdo do POCP tem sido um processo muito moroso,
ainda gue se tenha registado um importante progresso nos ultimos anos. O Governo esta
empenhado em concluir esta importante reforma de adopgdo de uma contabilidade
patrimonial pela Administracdo Pablica, que integrara as trés vertentes da contabilidade
— orgamental, patrimonial e analitica — permitindo conhecer com maior rigor a situacao
financeira das diferentes entidades publicas, bem como os custos dos bens e servigos
produzidos.

A adopcéo de sistemas de informacdo de gestdo modernos e a utilizagdo da informatica
de gestdo é uma opcédo crucial da modernizacdo do processo orgamental. A adopgao
destes sistemas deve, também obrigar a um redesenho de processos e de procedimentos
orcamentais e contabilisticos. De facto, os atuais processos e procedimentos foram
desenhados ha cerca de 20 anos. Neste periodo de tempo verificou-se uma enorme
evolugéo dos sistemas de informacdo de gestdo. Os ganhos da utilizagcdo destes novos
sistemas decorrem ndo tanto da adopcdo de uma nova plataforma tecnologica, mas do
redesenho de processo e procedimentos que uma nova plataforma tecnolédgica permite.
Em Portugal tem-se seguido a via de introdugdo novos sistemas de informacdo sem
alteragdo concomitante dos processos. A auséncia desta reengenharia de processos
orcamentais e contabilisticos tem consequéncias para a qualidade da informagédo, para o
controlo e para os custos de implementagdo. De facto, os sistemas de informacéo de
gestdo tendem a incluir processos que reflectem standards internacionais, pelo que o
abandono das idiossincrasias nacionais facilita consideravelmente a transicdo para

sistemas de informacg&o mais sofisticados.
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Esta opcdo significa uma extensa revisdo dos atuais procedimentos orgamentais e
contabilisticos e da prestacdo de contas, quer relativamente a forma quer relativamente
ao conteudo. De facto, por um lado, a documentacdo de prestacdo de contas é extensa,
confusa e muitas vezes repetitiva. Por outro lado, a prestacdo de contas deve permitir
medir e comparar resultados. Estes devem ser comparados com o passado, com a
restante economia e com outros sectores publicos. Estas trés dimensdes de avaliacdo
impdem que o processo de prestacdo de contas seja estavel ao longo do tempo; que
utilize, tanto quanto possivel, principios, métodos e valorizag¢6es idénticos aos utilizados
pela restante economia; e que siga, ainda que com possiveis adaptacdes a situacdes
concretas, as normas internacionais de contabilidade.

No ambito da assisténcia técnica prevista no PAEF, foi sugerido que fossem utilizados
os principios da Internacional Public Sector Accounting Standads (IPSAS) na
apresentacdo de contas das entidades do sector publico. De acordo com as institui¢oes
internacionais, a adopc¢do destes principios contabilisticos aumentaria a transparéncia na
prestacao de contas e a responsabilizacdo. Contudo, o reporte de informagédo em base de
caixa manter-se-ia uma parte importante do processo de prestacdo de contas devido a
necessidade de prever as necessidades de tesouraria e financiamento em termos globais.
Um outro aspecto referido no ambito da assisténcia técnica € a necessidade da
certificacdo externa das contas no ambito do processo de prestacdo de contas. Este
desenvolvimento obrigara a uma reformulacéo significativa do processo de avaliacdo e
certificacdo externa da Conta Geral do Estado e das contas das diversas entidades

publicas.
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5.2.5. Conselho das Financas Publicas

Seré criado um 6rgdo independente — 0 Conselho das Financas Publicas (CFP) — cuja
mIissdo consiste em pronunciar-se sobre 0s objectivos e cenarios orcamentais, a
sustentabilidade das contas publicas e o cumprimento das regras relativas ao saldo
orcamental, a despesa da administracdo central e ao endividamento das regides
autonomas e autarquias locais (Artigo 12.°-1 da LEO).

A experiéncia internacional revela que a criacdo de uma entidade independente desta
natureza permite aumentar de forma significativa a transparéncia sobre a situacao
orcamental e patrimonial do sector publico. O CFP sera, assim, instrumental para a
melhoria do processo de decisdo politica e, portanto, para a qualidade da democracia.
Sera igualmente fundamental na recuperacgéo da credibilidade externa do Pais perante os
investidores internacionais.

A Assembleia da Republica aprovou os Estatutos do CFP no final de Setembro de 2011.
A nomeacdo dos membros do conselho superior do CFP ocorrera antes do final de 2011,
sendo expectavel que o conselho inicie a sua actividade nos primeiros meses de 2012.
Os membros do conselho superior serdo nomeados pelo Conselho de Ministros sob
proposta conjunta do Presidente do Tribunal de Contas e do Governador do Banco de
Portugal.
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Anexo 11

Calendario de efectiva implementacéo da estratégia e dos procedimentos referidos

no artigo 2.2, a efectivar até 2015

Questdes operacionais e calendarizagdo

O desenho detalhado do novo quadro orcamental e a sua progressiva implementagéo
devem ser encarados numa perspectiva de gestdo de projecto. Neste sentido, sera
constituido um Steering Committee e dois grupos de trabalho (GT) temaéticos. O
Steering Committee serd liderado pelo Ministro de Estado e das Financas e composto
pelos secretarios de estado do Ministério das Financas, dirigentes do Ministério das
Financas e peritos externos, cabendo-lhe orientar e acompanhar os trabalhos dos grupos
de trabalho.

O GT sobre a Reforma do Ministério das Finangas sera responsavel pela elaboracéo de
uma proposta de reforma do Ministério das Financas e calendario de implementagdo. O
GT sobre controlo da despesa publica sera responsavel por apresentar uma proposta de
operacionalizacdo da regra orcamental e do quadro plurianual contida na LEO,
incluindo o calendéario de implementacdo. Os grupos de trabalho serdo compostos por
técnicos do Ministério das Financas, podendo integrar técnicos de outros ministérios e
outros peritos nacionais ou internacionais, nomeadamente no ambito da assisténcia
técnica por parte do Fundo Monetario Internacional e da Comissao Europeia.

Os trabalhos terdo trés fases. A fase um destina-se ao desenho das solucdes a adoptar no
ambito de cada area de trabalho e devera culminar com a entrega de uma proposta de
solucéo e de implementacdo. Na fase dois serdo tomadas as decisfes quanto a solucdo a

implementar. A fase trés, que podera comportar diversas etapas, sera de implementacao.
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Implementagéo da Lei de Enquadramento Orgamental

Data-limite Accéo Responsavel
Submisséo ao Conselho de Ministros de proposta para reforgo do controlo de despesa

30-Nov-11 (processo envolvendo MF e Coordenadores dos Programas) a consagrar no Decreto-Lei de |Ministro das Finangas
Execugdo Orcamental

15-Dez-11 Nomeacéo dos membros do Conselho Superior do Conselho de Finangas Publicas Conselho de Ministros

29-Dez-11 Aprovagdo do DL de Execugao Orcamental Conselho de Ministros

31-Dez-11 Proposta de revisdo da Lei N.°8/90 (Lei de Bases da Contabilidade Publica) e do DL Ministro das Financas
N.°155/92 (Regime de Administracédo Financeira do Estado) ¢

31-Dez-11 Proposta de reviséo das Leis de Financas Locais e Regionais Presidéncia do Conselho de Ministros

28-Fev-12 Aprovagédo do desenho do quadro orgamental plurianual e calendario de implementacédo Ministro das Financas

15-Abr-12 Sub_m|ssgo aARdo Docume,nto de Estr]gtegla Orcamental 2013-2016, incluindo limites Ministro das Financas
plurianuais de despesa por area de politica

30-Abr-12 Submisséao Programa de Estabilidade e Crescimento a Unido Europeia Ministro das Financas

16-Out-12 Orcamento do Estado para 2013 Ministro das Financas

01-Jan-13 Inicio da implementacéo de novo modelo organizacional do Ministério das Finangas GT Reforma MF

31-Mar-13 Relatério de execugao dos programas orcamentais (Artigo 72.°da LEO) Ministérios sectoriais
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