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organizacdo administrativa portuguesa
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Abstract: This essay examines the zero-
based budgeting methodology, particu-
larly its characterization and recent pro-
gression, emphasizing its advantages,
refuting its potential disadvantages, and
arguing for its future applicability to an
onerous, obsolete, dysfunctional, ineffec-
tive, inefficient, opaque, and irresponsible
national administrative organization, and
that is in need not of a simple reform, but
in need of a true revolution.

Keywords: Administrative organization;
State budget; Budget Framework; Zero-
based budgeting (ZBB).

1. Organizacao administrativa
1.1. Nocao

A organizac¢do administrativa traduz a estru-
tura subjetiva da Administragao Publica, em
cada ordem juridica e em cada momento, o
especifico sistema de pessoas coletivas, de 6r-
gdos, de servigos ou de agentes, do Estado e
demais pessoas publicas.

Consequentemente, a nocao de organizacgio
administrativa sinonimiza-se com a de Ad-
ministra¢do Piblica em sentido subjetivo,
porque atinente a pessoas — coletivas publicas
— ou em sentido organico, porque correspon-
dente aos 6rgaos dessas pessoas.

1.2. Principios

I - Os principios elementares da organizagao
administrativa portuguesa encontram-se ver-
tidos, quer na Constitui¢do, quer no Cédigo
do Procedimento Administrativo.

II - Assim, desde logo — e mormente para o
efeito orcamental de que neste estudo se cura
— um principio de boa administracdo, espe-
cialmente compreensivo e complexo (maxime,
artigo 267.°, Constituig¢do, e artigo 5.°, Cédigo
do Procedimento Administrativo).

Em primeiro lugar, determinando que a Ad-
ministragdo Publica nacional se organize de
acordo com um critério de eficiéncia, ou de
resultado, e, em simultaneo, em linha com um
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critério, triplice, de economicidade, de racio-
nalidade e de custo-beneficio.

Em segundo lugar, exigindo que semelhante
Administracao Publica se encontre estrutura-
da de uma forma desburocratizada, em ordem
tanto a simplificacdo e a facilitacdo da ativi-
dade dos administrados, como a uma reducao
dos préprios custos.

E, em terceiro lugar, ordenando que tal Admi-
nistrag¢do Piblica seja disciplinada de modo a
aproximar os servicos das populac¢des, mor-
mente, através de estruturas colocadas geo-
graficamente perto delas e, mais, que respon-
dam as suas necessidades.

IIT - Depois, os principios da descentraliza-
¢do, atinente a criagdo de outros entes perso-
nalizados, e da desconcentracao, relativo ao
interior de cada sujeito coletivo.

Embora, sem prejuizo para a necessaria efi-
cacia e unidade de atua¢ao da Administracao
Piblica, e, outrossim, consoante os casos,
para um exercicio adequado dos poderes de
direcdo, superintendéncia e tutela dos 6rgaos
competentes.

1.3. Estrutura

I - A organizagdo administrativa portuguesa
evidencia uma estruturagdo complexa.

IT - Em primeiro lugar, uma administracao
direta estadual, partilhada entre direta cen-
tral e direta periférica, entre direta periférica
interna e direta periférica externa.

Em segundo lugar, uma administracdo esta-
dual indireta, consubstanciada em indireta
institucional e indireta empresarial, e, no in-
terior desta, em indireta empresarial sob for-
ma administrativa e indireta empresarial sob
forma comercial.

Em terceiro lugar, uma administracdo au-
téonoma frente ao Estado, repartida entre a
administracdo auténoma associativa e uma
administracdo auténoma autdrquica.

Em quarto lugar, uma administragio face ao
Estado, suscetivel — com reservas — de desig-
nac¢io de independente, e independente regu-
ladora, ou independente regional.

E, em quinto lugar, uma administracgao de in-
dole civil e uma outra de teor militar, sendo
certo que esta tltima reveste, igualmente, na-
tureza, quer direta, quer indireta.
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1.4. Pratica

I - Portugal revela-se — e revela-se progressi-
vamente — como um dos Estados menos de-
senvolvidos da Unido Europeia, ou até, inclu-
sive, do acervo continental europeu.

II - Nao obstante, exibe um Governo com-
posto por dezasseis Ministérios, ou por qua-
renta e trés Secretarias de Estado, e, sobre-
tudo — no primeiro trimestre de 2025 — por
um total de mil cento e trinta e nove funcio-
narios nos correspondentes gabinetes, entre
assessores, adjuntos, técnicos especialistas,
secretdrios pessoais, e uma miriade de outras
funcdes — com realce para os cento e trinta e
sete motoristas.

Sem referir, nesta sede, a explosdo, conti-
nua, de estruturas de missao, de comissoes,
de grupos de trabalho, de grupos de projeto,
sobremultiplicando tal Administragao.

11T - Nao obstante, revela a existéncia de cin-
quenta e quatro institutos piblicos, como tal
nomenclados, e de multiplos outros, sob for-
mas ou designacdes diversificadas, caso dos
servigos personalizados e dos fundos persona-
lizados ou fundagdes piblicas.

Nao obstante, o acervo de empresas publicas
— um triste e deficitario legado do PREC —
ascende, ainda, a cento e quarenta e sete de
caracter estadual, a que se agregam cento e
cinquenta e oito de jaez autonémico regional,
ou autdrquico local.

Nao obstante, apesar da extensdo deste setor
publico administrativo e empresarial, a orga-
nizacdo administrativa patria assinala, ainda,
a presenca de onze reguladores.

Nao obstante, transversalmente, regista-se
um nimero exponencial, e em crescimento, de
observatérios, quer piblicos, quer financiados
por fundos piblicos, estaduais, regionais e au-
tarquicos, ou resultantes de parcerias entre
esses sujeitos.

IV - Nao obstante, em sede autarquica local,
o nimero de municipios portugueses eleva-se,
hoje, a trezentos e oito, a que acrescem trés
mil e noventa e uma freguesias.

Partilhando, alids, entre si, os dois mencio-
nados tipos autarquicos, uma larga parte das
atribuicdes, e repartindo, os seus 6rgiaos, um
segmento relevante das competéncias.

V - Nao obstante, assinala-se a presenca de
uma Administra¢do militar anacrénica, com
mais de duzentos e cinquenta generais — o
confronto com os trinta do exército norte-a-
mericano é esclarecedor — para um corpo de
vinte mil membros — o contraste com o milhao
e trezentos mil militares americanos — é, qui-
¢a, ainda mais revelador.

VI - E, por dltimo, ndo obstante esse facto de
Portugal se apresentar como um dos Estados
menos desenvolvidos da Unido Europeia, ou,
inclusive, do acervo continental europeu, a
respetiva organizacao administrativa conhece
—de acordo com dados de junho de 2025 — um
ntmero, recorde, de setecentos e sessenta mil,
setecentos e vinte e oito funcionarios, e, pior,
com tendéncia para o seu crescimento.

1.5. Desvalores

I - Uma organizacio administrativa como a
nacional, tanto em termos de estrutura, quan-
to de nuimero de titulares, de funcionarios, ou
de agentes, apenas poderia ser, e é, de facto,
uma organizagdo, cumulativamente, ineficaz,
e ineficiente, e inefetiva.

Ineficaz porque os resultados obtidos sdo-no a
um custo desnecessariamente elevado.
Ineficiente porque sdo opostos aos pretendi-
dos pelos administrados e contribuintes.
Inefetiva porque se revela insuscetivel de
cumprir com o Direito da Unido Europeia,
a Constitui¢do, a legisla¢do ordinaria, e, por-
ventura, com a prépria regulamentacio que
elabora.

E, mas, sobretudo, porque se manifesta im-
passivel de responder as necessidades piblicas
da comunidade de um Estado europeu moder-
no.

II - Todavia, as causas desses desvalores nao
se esgotam na estrutura ou no nimero.
Resultam, analogamente, de uma sobre-inter-
vencao do Estado em todos os dominios, tradu-
zida, mormente, numa continua distribuicao
de apoios, de subsidios, e de outras benesses,
tornados necessarios pela sua prépria inefica-
cia e ineficiéncia, que depois se refletem e se
alargam a generalidade da atividade privada.
Decorrem, igualmente, de um procedimento
de recrutamento dos membros da Adminis-
tracdo, maxime, dos seus dirigentes, no qual o
mérito é o derradeiro critério.



Emergem, adicionalmente, da hiper-rigidez
do trabalho piblico, com um estatuto privile-
giado em todos os dominios, mas, sobretudo,
quanto a cessac¢do desse vinculo contratual la-
boral publico em circunstancias de iniciativa
da entidade empregadora.

Advém, complementarmente, de um teletra-
balho que se circunscreve, na esséncia, a efeti-
vo nao trabalho, ou, no limite, a uma reducao
substancial da sua produtividade.

Procedem, agregadamente, da criacdo de em-
prego inttil, de um lado, por falta de qualifi-
cacdo dos trabalhadores, e, de outro, enquan-
to método de camuflagem do desemprego.
Dimanam, necessariamente, de um sindica-
lismo arcaico, e, regra geral, mera correia de
transmissdo dos varios partidos comunistas,
com ou sem representacdo parlamentar.

E, por fim — mas ndo menos importante — nas-
cem da hiper-partidarizacao e do clientelismo
observado nessa Administra¢ao Publica, como
efeito direto de uma reiterada contratacao, ao
longo de quase cinco décadas, por sucessivas
maiorias politicas, de mais, e de novos, e, sobre-
maneira, de menos qualificados, funcionarios.

IIT - Tudo isto conduz a que, em plena era
digital, existam cada vez mais trabalhadores,
mas cada vez piores servicos, em todos os do-
minios, embora com uma especial énfase no
que concerne a Justica, a seguranca, a educa-
¢do, a saide, ou a habitagao, e aos quais cor-
responde uma carga fiscal superior a alguma
vez existente.

2. Orcamento do Estado
2.1. Nocao

I - O Orcamento do Estado materializa-se
numa previsdo anual das despesas a efetuar
no exercicio subsequente e numa previsio
anual das receitas necessarias a realizacao da-
quelas, incorporando a autorizac¢io concedida
a Administracao Tributdria e a limitacao dos
poderes financeiros do Governo e dessa Admi-
nistracao.

II - Procedimentalmente, exibe a forma de
ato legislativo da Assembleia da Repuiblica,
embora com génese numa iniciativa reservada
em exclusivo ao Governo.
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“Portugal ndo carece
de uma reforma da
organiza¢do admi-
nistrativa, Portugal
desespera por uma
revolucdo na orga-
nizacao administra-
tiva, revolucao na
qual o or¢camento de
base zero se afirma
como uma das mats
poderosas armas ju-
ridicas”

2.2. Antecedentes

I- As origens do Or¢amento, como as da gene-
ralidade do Direito Constitucional moderno,
sediam-se nas Revoluc¢des Inglesas do século
XVII, maxime, na Revolucao Gloriosa, con-
solidando-se no século XVIII com as Revo-
lu¢des Americana e Francesa, ou, entre nés,
com a — impropriamente designada — Revolu-
cao Liberal.

IT - De facto, em Inglaterra, a institui¢do or-
camentaria reflete a emergéncia de um mode-
lo constitucional de separacio efetiva de fun-
¢oes, e, bem assim, no Ambito deste, de um
progressivo controlo politico do Parlamento
sobre o Rei e 0o Executivo.

Melhor: inscreve-se no quadro de uma entao
rigida divisdo de fung¢des do Estado, com a
funcao politica a caber ao Parlamento e a fun-
¢ao administrativa ao Executivo.
Efetivamente, é neste Estado que, em 1787,
com o Consolidated Fund Act, se inicia o regis-
to de todas as despesas e de todas as receitas,
no que se afirma como uma verdadeira revolu-
¢ao face a metodologia, assistemadtica e espar-
sa, até entao adotada.

E, a partir de 1802, comeca a ser elaborada e

publicada, anualmente, uma exposi¢dao com-
pleta sobre as financas pidblicas, incluindo
uma previsdo de receitas e despesas.

Embora somente em 1822 tais exposigoes,
tais or¢amentos, elaboradas no quadro da-
quele diploma, passem a ser submetidas, com
periodicidade anual, ao Parlamento.

IIT - Mais tarde, face ao acréscimo da inter-
vencao estadual, o Parlamento comeca a di-
vidir com o Executivo a fung¢do politica, e,
assim, a esséncia da funcéo legislativa.
Embora, em sede orcamental a mutacao se
afigure reduzida, porque a iniciativa legis-
lativa continua a residir no Executivo e a
deliberacao legislativa se mantém no Parla-
mento.

IV - Em Portugal, o Or¢amento do Estado
vislumbra-se, formalmente, no tltimo quar-
tel do século XIX, em 1880, exarado no docu-
mento Or¢amento Geral. Propostas de Lei das
Receitas e das Despesas do Estado na Metrépo-
le, Exercicio de 1880-1881.

V - Tecnicamente, num primeiro modelo,
classico, os autores do Or¢gamento nao estao
adstritos a fundamentac¢io da sua globalida-
de, mas, apenas, a do segmento incremental,
tao-s6 as rubricas que ultrapassam as despe-
sas do anterior exercicio.

Pelo que, este se assume, exclusivamente,
como um registo de entradas e como um re-
gisto de saidas, ou enquanto um simples ins-
trumento de contabilidade financeira.
Conformando uma autorizagao para a realiza-
¢do da despesa, mas desinteressando-se pela
fixacdo de quaisquer objetivos para a sua alo-
cacdo, ou pela procura de quaisquer resulta-
dos, ou pela identificagdo de um qualquer tipo
de responsabilizacdo.

Logo, potenciando gastos infundamentados
ou desnecessdrios, e que ndo revestem, ou por-
que nunca revestiram, ou porque passaram a
nao revestir, nenhuma vantagem, tanto van-
tagem quotidiana, quanto, e mais grave, van-
tagem estratégica.

- Um segundo modelo, sem embargo de
V1 - U d delo, b d
partir de um mesmo exercicio, ou exercicios,
anteriores, considera, na previsio, alguns as-
petos de natureza econémica.

ormente, ao estabelecer tendéncias, quer
M te, tabel tend )
para um acréscimo, quer para uma redugao,
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das despesas e das receitas, e agora para um
intervalo maior, de dois anos.

VII - Um terceiro modelo utiliza média dos
resultados do exercicio para um periodo mais
longo, definido entre os trés e os cinco anos,
escrutinando as receitas que, ndo obstante
irregulares, se apresentam recorrentes nesse
prazo mais alongado.

VIII - Um quarto modelo, agrega aos ante-
riores critérios uma avaliacao direta das ne-
cessidades atuais, e ndo apenas das pretéritas,
divisando-se adequado, mormente, para as
facticidades mais recentes, projetando-se, as-
sim, na verdade, para o futuro.

IX - Um quinto modelo, em linha com os
atuais, comeca a recorrer a economia e a eco-
nometria, a contabilidade e a estatistica, e,
progressivamente, ao contributo das moder-
nas técnicas de programacao e de planeamen-
to empresarial, maxime, com utilizagio, pelo
Estado, de varias metodologias antes s6 co-
nhecidas no setor privado.

2.3. Funcoes

I - O Or¢amento do Estado promove funcées
de dois tipos, econémicas e juridicas.

II - No que concerne as econémicas, eviden-
ciam-se, de um lado, a demanda da racionali-
dade, em busca de um maximo de bem-estar
social e de um minimo custo.

Ou, de outro lado, a autorizagao politica para
o plano financeiro do Estado, com a corres-
pondente, e anual, cobranca das receitas, e a
inerente realizacio das despesas.

IIT - No que responde pelas fungées juridicas,
surge como o meio através do qual se diligen-
cia a limitacao do poder financeiro dos 6rgaos
da Administracao Publica.

Limitagao que opera através de um acervo de
normas que visam concretizar os fins de ga-
rantia pretendidos pela instituicdo em exame,
ao impedir a realizagdo de despesas ou a co-
brancga de receitas sem a existéncia de prévia
inscri¢do or¢camental.

E, sobremaneira, com respeito pelo direito
fundamental — e pessoal — de propriedade.

IV - O Or¢amento do Estado é, classicamen-
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te, uma forma juridica de evitar a tributagao
excessiva, ou garantir um controlo e uma res-
ponsabiliza¢io regulares.

E, modernamente, converte-se até em instru-
mento de fixacdo da politica financeira.
Porém, mais recentemente, com a perda par-
cial de soberania, traduz uma estrita obedién-
cia as disposi¢bes financeiras iniciadas pelo
Tratado de Maastricht, aos PEC, as medidas
desenhadas pela Unido face a crise das divi-
das, e as do Tratado Orcamental, com uma
projecdo assinalavel na Lei de Enquadramen-
to Orcamental.

De facto, todos esses dispositivos juridicos,
embora sem qualquer tipo de legitimidade de-
mocritica, ou sem qualquer tipo de mandato
popular, metamorfoseiam o principio do equi-
librio or¢amental em exigéncia para-constitu-
cional, dada a sua consagracdo em ato legisla-
tivo dotado de valor refor¢cado.

3. Enquadramento or¢camental
3.1. Nocao

I - Orgéanico-formalmente, a Lei de Enqua-
dramento Orcamental traduz-se num ato
legislativo insito na reserva competencial
absoluta da Assembleia da Republica (artigo
164.°, alinea r)) e, mais, revestindo um valor —
duplamente — refor¢ado (artigo 112.°, n.° 3).
Quer porque constitui um pressuposto neces-
sario de outras leis, e, especificamente, de for-
ma imediata, da prépria Lei do Or¢amento do
Estado (artigo 112.°, n.” 3, in fine).

Quer, ainda, porque implica um dever de res-
peito por varios outros atos legislativos, com
especial foco, de novo, na Lei do Or¢amento
do Estado (artigo 112.°, n.° 3, in fine).

IT - Materialmente, esta Lei de Enquadra-
mento tem por objeto a disciplina do proce-
dimento de elaboracdo, organizacéo, apresen-
tacdo, debate, votacdo, aprovagao, execugio,
e, derradeiramente, fiscalizacao, desse Orca-
mento do Estado.

Revestindo um teor hibrido, ao conter, tanto
normas puramente juridicas, de teor clara-
mente ordenador e refletindo escolhas politi-
cas, quanto outras normas de natureza basi-
camente contabilistica, e até, mapas relativos
as receitas ou as despesas.

3.2. Antecedentes

I - No ambito da entao recente Constituicao de
1976, a primeira Lei de Enquadramento do Or-
camento do Estado — e nao, como atualmente,
Lei de Enquadramento Orgamental — é publi-
cada em 1977 — Lei n.” 64/77, de 26 de agosto.
O diploma — glosando 1933 e a teoria cldssica
— é sumadrio em termos de principios, ao cir-
cunscrevé-los a anualidade (artigo 2.°), a uni-
dade e a universalidade (artigo 3.°), ao equili-
brio (artigo 4.”), bem como, a ndo consignagido
(artigo 6.°) e a especificagdo (artigo 7.°).
Ignorando, assim, os da estabilidade, da sus-
tentabilidade, da solidariedade, da intergera-
cionalidade, e, mais, da transparéncia, e da
economia, eficicia e eficiéncia.

IT - A primeira revisiao acontece em 1983 — Lei
n.” 40/83, de 13 de dezembro — sem que, toda-
via, se vislumbre qualquer tipo de modifica-
¢des principiais (arts. 2.°%, ss.).

O mesmo se verificando, alids, com a subse-
quente — Lei n.” 6/91, de 20 de fevereiro.

IIT - Diferentemente, o Tratado de Maas-
tricht, concluido em 1992, e a resolu¢ao de
1997 do Conselho Europeu de Amesterdio,
da qual emerge a figura do PEC — Pacto de
Estabilidade e Crescimento — fixam aos Es-
tados critérios de convergéncia nominal que
estes devem cumprir, enquanto pressupostos
de acesso a moeda tnica europeia.

O que, ou, numa dimensio preventiva, exige
a elaboracao de programas de estabilidade e
convergéncia respeitadores dos objetivos ma-
croecondmicos fixados.

Ou, numa perspetiva corretiva, implica san-
¢oes em caso de défice excessivo.

IV - A nova Lei de Enquadramento Or¢amen-
tal Lei n.” 91/2011, de 20 de agosto, transpor-
ta significativas alteracdes no que se refere,
mormente, aos seus principios.

V - Assim, ao principio da anualidade é agre-
gado um outro, de plurianualidade (artigo
4.°), no ambito do qual o or¢amento integra
os programas, medidas, projetos ou ativida-
des com encargos plurianuais, evidenciando
tanto a despesa total prevista para cada um,
quanto as parcelas de encargos relativas ao
ano em causa, ¢ com mencao indicativa a, no
minimo, cada um dos trés anos subsequentes



(artigo 4.°, n.” 3).

E previsto, igualmente, um principio de es-
tabilidade or¢amental (artigo 10.°-A), aqui
caracterizado como situagdo de equilibrio ou
de excedente orcamental, calculado de acordo
com a definicio constante do Sistema Euro-
peu de Contas Nacionais e Regionais, e nas
condigdes definidas para cada um dos subse-
tores (artigo 10.°-A, n.” 2).

Consagra, agora, um principio da sustentabi-
lidade (artigo 10.°-D), por tal se entendendo a
capacidade de financiar os compromissos, as-
sumidos ou a assumir, com respeito pela regra
do saldo orcamental estrutural e pelo limite
da divida publica, conforme estabelecido nes-
te ato e na legisla¢do europeia (artigo 10.°-D,
n." 2).

Recorta, igualmente, um principio de nao
compensacao (artigo 6.°), plasmado, nomea-
damente, nas ideias de que todas as receitas
sdo previstas pela importancia integral em
que foram avaliadas, sem dedugdo alguma
para encargos de cobranga ou de qualquer
outra natureza (artigo 6., n.” 1), e de que a
importancia integral das receitas tributarias
corresponde a previsio dos montantes que,
depois de abatidas as estimativas das receitas
cessantes em virtude de beneficios tributa-
rios, bem como de montantes para reembolsos
e restituigdes, sdo realmente cobrados (artigo
6.°,n.° 1).

E consagrado, adicionalmente, um principio
de solidariedade reciproca (artigo 10.°-B), nos
termos do qual se obrigam todos os subseto-
res, através dos seus organismos, a contribuir
proporcionalmente para a realizacdo de um
principio da estabilidade or¢amental, em or-
dem a evitar qualquer quadro de desigualda-
de (artigo 10.°-B, n.” 2).

E desenha-se, agora, um novissimo principio
de equidade inter-geracional (artigo 10.°), es-
tipulando que o Orgamento deve consagrar
uma distribui¢ao razoavel de beneficios e cus-
tos entre geracdes, ndo sobrecarregando, pois,
em excesso, o futuro.

VI - Mas, sobremaneira, a lei em exame alber-
ga um principio de transparéncia orcamental
(artigo 10.°-C), consubstanciado num dever de
informacao entre todas as entidades piblicas
(artigo 10.°-C, n.” 2), e, em particular, num
dever de fornecimento de elementos a enti-
dade encarregada de monitorizar a execucio
do or¢camento, nos termos e prazos a definir
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no decreto-lei de execucdo or¢gamental (artigo
10.°-C, n.” 3).

E, ndo menos relevantemente, um principio,
triplice, de economia, eficiéncia e eficdcia (ar-
tigo 10.°-E), consistente, quer na utilizagao
do minimo de recursos que assegurem os pa-
drées de qualidade do servigo publico, quer
na promoc¢do do acréscimo de produtividade
pelo alcance de resultados iguais com menor
despesa, quer num uso dos recursos adequa-
dos a prossecuc¢io do resultado (artigo 10.°-E,
n.” 2).

VII - Em tempo ulterior, sublinha-se um prin-
cipio de responsabilidade (artigo 10.°-F).

E, para encerrar, impde-se ao Governo um
principio de publicidade (artigo 12.°), para os
documentos que se revelem necessarios para
assegurar a divulgagio e a transparéncia, do
préprio Or¢amento do Estado, e da sua exe-
cugdo (artigo 12.°, n.° 1).

VIII - Nao despiciendas, igualmente, sdo as
novas regras atinentes ao procedimento or-
camental (Titulo II-A), considerando que es-
tabelecem que este se inicia com uma revisao
anual do Programa de Estabilidade e Cres-
cimento, elaborada pelo Governo, mas com
obediéncia, sempre, aos normativos da Unido
Europeia (artigo 12.°-B, n.° 1).

Um Programa de Estabilidade e Crescimen-
to que especifica as medidas de politica eco-
némica e or¢amental, apresentando, de modo
suficiente, e devidamente justificado, os seus
efeitos financeiros e o calendario de execucao
(artigo 12.°-B, n.” 2).

Mais afirmam tais regras que, a Assembleia
da Republica aprecia o Programa, num pra-
zo de dez dias tteis a contar da data da sua
apresentacdo pelo Governo (artigo 12.°-B, n.’
4), e, outrossim, que este reenvia aquela uma
versdo terminal, antes da entrega, s6 entdo
definitiva, ao Conselho Europeu e a Comissao
Europeia (artigo 12.°-B, n.° 5).

IX - Esta Lein.” 91/2001, de 20 de agosto, co-
nhece, analogamente, oito alteragdes.

E se as trés primeiras denotam uma saliéncia
menor — respetivamente, Lei n.” 48/2004, de
24 de agosto, Lei Organica n.” 2/2002, de 28
de agosto, e Lei n.” 23/2003, de 2 de julho — o
mesmo nao se verifica com as supervenientes
cinco — a saber, Lei n.” 48/2010, de 19 de ou-
tubro, Lei n.” 22/2011, de 20 de maio, Lei n.’

52/2011, de 13 de outubro, Lei n.” 37/2013, de
14 de junho, e, por fim, Lei n.” 41/2014, de 10
de julho.

X - De facto, a partir de 2010, e em respos-
ta a uma significativa agitacido nos mercados
financeiros, revivesce o classico principio do
equilibrio, originando exigéncias de inflexao
tornadas dificeis pela caréncia de mecanismos
orcamentais.

Alias, é mesmo realizada uma transposicdo
de normas constantes do Tratado Or¢gamental
para o ordenamento juridico portugués, com
a defini¢ao, inclusive, do saldo estrutural (ar-
tigo 12.°-C), e com a obrigac¢ao, para o Gover-
no, de adotar medidas de correcio em caso de
desvios face ao fixado no Tratado Orcamental
(artigo 72.°-C).

E é até criado um novo érgdo, o Conselho
das Finangas Publicas (artigo 12.°-1, Lei n.°
22/2011, de 20 de maio), que inicia as suas ati-
vidades em fevereiro de 2012 e tem por mis-
sdo pronunciar-se sobre os objetivos propostos
relativamente aos cendrios macroeconémico e
or¢amental, a sustentabilidade de longo prazo
das finangas publicas, e a0 cumprimento da
regra sobre o saldo or¢camental, da regra da
despesa da Administracdo central, e das re-
gras de endividamento das Regiées Auténo-
mas e das autarquias locais, fixadas nas res-
petivas leis de financiamento (artigo 12.°- I,
n.’ 1).

XI - Esta Lein.” 91/2001, de 20 de agosto, de-
pois de sucessivamente ab-rogada, é, ulterior-
mente, substituida pelo diploma atual, a Lei
n.” 151/2015, de 11 de setembro.

Um diploma legislativo que metamorfoseia o
procedimento or¢amental, e que conhece, ele
mesmo, quatro vicissitudes sucessivas — mais
especificamente, pela Lei n.” 2/2018, de 29 de
janeiro, Lein.” 37/2018, de 7 de agosto, Lein.’
41/2020, de 18 de agosto, e, no que constitui a
sua ultima versao, a Lei n.” 10-B/2022, de 28
de abril.

3.3. Natureza

I - A contemporanea Lei de Enquadramento
Or¢amental manifesta uma natureza distinta
das suas antecessoras, porque reforca — em-
bora a nao crie — uma dimensao financeira e
econémica, em detrimento de uma concecao
de teor, sobretudo, juridico.
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Simultaneamente, acolhe novas influéncias
internacionais, quer em razao dos compromis-
sos com a Unido Europeia, quer da experién-
cia adquirida com a trotka.

Igualmente, faz sobressair uma nova vocacao
em matéria de escolhas e de politicas publicas,
que se substanciam na importancia acrescida
tributada aos programas plurianuais, se bem
que, sempre, com a suscetibilidade de avalia-
¢do em ordem a respetiva manutengio, ou,
inclusive, a responsabilizacdo dos inerentes
executores.

Mormente, recentrando — dir-se-ia, concen-
trando — o procedimento or¢amental e a res-
ponsabilidade nos varios Ministros setoriais, e
no préprio Ministro das Finangas.

II - Tudo isto fica patente nas disposic¢oes so-
bre previsdes macroeconémicas (artigo 8.°).
Com efeito, as proje¢des subjacentes aos do-
cumentos de programacio or¢amental devem
fundamentar-se, ou no cenirio macroeconémi-
co mais provavel, ou num cendrio mais pruden-
te (artigo 8.%, n.” 1), exigindo-se que os docu-
mentos explicitem as hipéteses consideradas, a
comparacdo com as tltimas previsdes efetuadas
pelo Governo e a explicacdo das revisoes efe-
tuadas, o confronto com as de outros organis-
mos nacionais e internacionais para o mesmo
periodo, devendo ser justificadas as diferencas
significativas entre os cendrios macroeconémi-
co e orcamental apresentados e as previsoes da
Comissdo Europeia e das institui¢des nacionais
ou internacionais, maxime, do Banco de Por-
tugal e do Fundo Monetario Internacional, e
conter um exame da sensibilidade do cendrio
macro-or¢amental a diferentes hip6teses para
as principais variaveis, mormente, os pressu-
postos de crescimento econémico, das taxas de
juro, ou do preco do petréleo (artigo 8.%, n.” 2).
Do mesmo modo, as previsées macroeconémi-
cas e orcamentais para efeitos de programa-
¢do orcamental sdo objeto de um exame re-
gular, publicado pelo Conselho das Finangas
Publicas, e compreendem uma avaliacdo ex
post, que é tida em consideracdo nas futuras
previsdes macroecondémicas e orcamentais
(artigo 8.°, n.” 3).

E, mais, se tal avaliagao identificar discrepan-
cia significativa, que afete as previsdes ma-
croeconémicas durante um periodo de, pelo
menos, quatro anos consecutivos, o Governo
deve tomar as medidas necessarias, e dar-lhes
publicidade (artigo 8.°, n.” 4).
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III - No plano instrumental, cria uma Unida-
de de Implementagdo da Let de Enquadramento
Or¢amental, dirigida pelo Ministro das Finan-
cas, e integrada pelos Gabinetes Executivo,
Técnico e de Gestao e Coordenagao de Proje-
tos (artigo 4.°, n." 2).

Assumindo por escopo assegurar a execugao
da Lei de Enquadramento Or¢amental, nas
suas dimensdes juridicas, técnicas, comunica-
cionais, informaticas ou de controlo.

E, revelando por fim proporcionar ao Estado,
e respetivos servigos e organismos, uma efica-
cia acrescida, numa légica de resultado, das
politicas publicas (artigo 4.°, n.° 1).

3.4. Principios

I - O diploma considerado exibe, em sede
principial, clara semelhanca com o anterior.

Im-Eo que se visualiza com os principios da
anualidade e plurianualidade (artigo 14.°), da
unidade e universalidade (artigo 9.%), da es-
tabilidade (artigo 10.°), da sustentabilidade
(artigo 11.°), da solidariedade reciproca (arti-
go 12.°), da equidade intergeracional (artigo
13.%), da ndo compensagdo (artigo 15.°), da
nio consignacao (artigo 16.°), da especificagio
(artigo 17.°), da transparéncia (artigo 19.°), e,
last not the least, com o principio — triplo — da
economia, da eficiéncia e de eficacia (artigo
18.%), ou, com um — embora deslocado — prin-
cipio de responsabilidade (Cap. III — controlo
e responsabilidades (artigos 68.°, ss.).

III - N&o obstante, o facto de se apresentarem
os mesmos, ndo significa que o seu conteido
seja rigorosamente idéntico, sobressaindo, ao
invés, reforcada exigéncia.

3.5. Regras

I - Em complemento aos principios, o diploma
enquadrador estabelece regras orcamentais,
dividindo-as em regras gerais — novos princi-
pios — e regras especificas.

IT - Quanto as primeiras, destaca-se a do saldo
orcamental estrutural (artigo 20.°), do saldo
das administrag¢des publicas, definido de acor-
do com o Sistema Europeu de Contas Nacio-
nais e Regionais, corrigido de efeitos ciclicos
e liquido de medidas extraordinarias e tem-
porarias, ndo podendo ser inferior ao objeti-

vo de médio prazo constante do Programa de
Estabilidade, e visando alcangar um limite de
défice estrutural de 0,5 % do produto interno
bruto, a precos de mercado (artigo 20.°, n.” 3),
e em linha com o definido no Pacto de Estabi-
lidade e Crescimento (artigo 20.°, n.” 4).

IIT - Sobressai, também, uma regra da aloca-
¢do dos excedentes orcamentais (artigo 21.°),
que, preferencialmente, devem ser utilizados
na amortiza¢ido da divida publica, enquanto
existir incumprimento do seu limite, ou, numa
situacdo de cumprimento de tal limite, na cria-
¢do de uma reserva de estabilizacdo, para efei-
tos de func¢io anti-ciclica, em conjunturas de
grave recessdo econémica (artigo 21.°, n.° 1).

IV - Salienta-se, igualmente, a regra da iden-
tificagdo do desvio significativo (artigo 22.°),
emergente da comparacio entre o valor verifi-
cado e o previsto (artigo 22.°, n.° 1).

Sendo que, o verificado é calculado com base
nos dados constantes da notificacdo do pro-
cesso por défices excessivos, oriundo das auto-
ridades estatisticas (artigo 22.°, n.” 2).

V - Ou, ainda, a regra de que, caso ocorram
tais circunstancias, o Conselho das Financas
Publicas deve alertar o Governo para a neces-
sidade de reconhecimento da presenca desse
desvio (artigo 22.°, n.” 6), sendo tal reconhe-
cimento, ou da iniciativa daquele, mediante a
prévia consulta do Conselho das Finangas Pu-
blicas, ou da do Conselho da Unido Europeia,
através de recomendacio ao Governo (artigo
22.°,0.° 7).

VI - Ou, por fim, a regra de que, apés a ati-
vac¢do do mecanismo (artigo 22.°, n.” 8), deve
o Governo enviar a Assembleia da Republica,
em trinta dias, o plano com as medidas neces-
sarias a garantir o camprimento dos objetivos

do artigo 20.° (artigo 23.°, n.° 1).
3.6. Procedimento

I - O procedimento de elaborag¢do or¢amen-
tal incumbe ao Governo, enquanto 6rgao
superior da Administra¢ao Piblica, e, natu-
ralmente, a Administra¢ao, sob a dire¢ao, a
superintendéncia, ou a tutela, desse Governo,
consoante os casos, tanto mais que este assu-
me iniciativa exclusiva junto da Assembleia
da Republica (artigo 161.°, alinea g)).



IT - A marcha dessa elaboracao or¢camental
conhece atualmente, entre nés, dois momen-
tos elementares (maxime, arts. 32.° e 36.°, Lei
n.” 151/2015, 11 de setembro).

Num primeiro momento, verifica-se a apre-
sentac¢ao, pelo Governo, na Assembleia da Re-
publica, de uma atualizagdo anual do Progra-
ma de Estabilidade e da Proposta de Lei das
Grandes Op¢des em Matéria de Planeamento
e de Programacio Orcamental Plurianual,
adiante designada por Lei das Grandes Op-
¢oes (artigo 32.°).

Num segundo momento, observa-se a elabo-
ragdo e a apresentacdo, pelo mesmo Gover-
no, aquela Assembleia da Repiblica, até 1 de
outubro de cada ano, da proposta de lei do
Orcamento do Estado para o ano econémico
seguinte, acompanhada do acervo de elemen-
tos referidos no mesmo capitulo (artigo 36.°,
n.”1).

E, regra geral, o Governo envia, analogamen-
te, dentro do prazo definido no nimero ante-
rior, a aludida proposta de lei do Or¢amento
do Estado a Comissao Europeia, para os efei-
tos de emissdo das recomenda¢des nacionais
especificas (artigo 36.°, n.” 2).

III - Significando o Or¢amento a previsao das
despesas a realizar e a das receitas a afetar a
sua cobertura urge, agora, conhecer o método
a utilizar para tal previsao.

3.7. Metodologia

I - No que concerne a metodologia de elabo-
racdo orcamental, a presente legislagdo por-
tuguesa decide, visivelmente, pelo modelo de
or¢camento-programa.

E privilegia, claramente, uma programacao
plurianual em detrimento da cldssica anual,
em teoria, com um reforco do controlo e ava-
liagao de desempenho do Estado.

De onde, a relacao direta e imediata entre o
programa e o respetivo financiamento deveria
permitir um juizo rigoroso do beneficio obtido
com cada custo orcamental.

IT - Mas, nao obstante o progresso realizado
em sede orcamental, em pouco mais de um sé-
culo, facto é que, em relagao as despesas exis-
tentes, e mormente as existentes ao longo de
um determinado — por vezes extenso — perio-
do, a avaliacao das necessidades, e a decisao
politico-financeira, sdo substituidas pelo puro
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“0 orcamento de base
zero extbe um acervo
tncontorndavel devan-
tagens, desde a eficd-
cla, a eficiéncia ou
a efetividade, a sim-
plicidade, a transpa-
rencia, ao escrulinio
e a responsabilidade,
passando pela racto-
nalidade, 1gualdade,
proporcionalidade,
adaptabilidade, fle-
xtbilidade, agilidade
e celeridade”
automatismo.
Sob a forma de uma reprogramacio, ou de
uma fixac¢io de diferenciados objetivos.
11T - Hodiernamente, a semelhantes fenéme-
nos acresce, ainda, a fraude orcamental, tra-
duzida em cativagdes ilimitadas e, dessarte,
em absoluta inexecu¢do or¢gamental.
Bem como, a total irresponsabilidade politi-
co-financeira dos autores dessa fraude.
4. Orcamento de base zero (OBZ)
4.1. Nocao
I - O orcamento de base zero (OBZ) traduz
um procedimento de elabora¢do orcamental
que, como os remanescentes, escrutina as ne-
cessidades e os custos do Estado.
Contudo, parte ndo de orcamentos anterio-

res, mas de uma base totalmente nova.

IT - Inexiste, assim, aloca¢do pré-estabeleci-
da de fundos, exigindo-se, ao invés, que cada

uma das despesas, relativa a cada uma das
atividades, ou a cada um dos programas, seja
justificada, ex novo, para cada um dos perio-
dos orcamentais.

Além de que, é avaliada a relevancia para
atingir as metas estratégicas do Estado, ape-
nas se autorizando a sua inscri¢gdo com fun-
damento na importancia efetiva dessa agéo,
programa, ou atividade, a prosseguir, e por
referéncia a um momento futuro.

IIT - Outra diferenca, naquelas despesas, re-
flete-se na adoc¢ao de uma gestao matricial.

O que significa, aqui, que o mesmo custo é,
sempre, objeto de ponderacio por mais de um
funciondrio, e que consente, inclusive, a pes-
quisa de construgdes alternativas.

IV - Prioriza-se, dessarte, uma analise sisté-
mica e, sobretudo, critica, dos recursos solici-
tados, e uma afetacao tendo como tinico crité-
rio a sua real, e atual, pertinéncia.

4.2. Metodologia

I - O examinado procedimento de or¢amento
de base zero integra varios momentos.

II - Desde logo, uma preliminar defini¢ao de
objetivos, quer estratégicos, quer de médio —
ou até mesmo de curto — prazo, e, tanto glo-
bais, como setoriais — ou, hoje, sobremaneira,
programaticos.

Para que os recursos disponiveis sejam aloca-
dos, prioritariamente, ou preferencialmente,
ou sequencialmente, aos aludidos objetivos.

IIT - Depois, uma avaliacao sistémica dos cus-
tos correspondentes aos objetivos,.

Em ordem a determinagio de minimos para
a prossecucdo daqueles, e, desse modo, a uma
avaliacdo da despesa, e respetiva distribuicao
pelos mais salientes de entre eles.

IV - Mais especificamente, e para tais efeitos,
a Administracdo Publica é segmentada em
unidades de decisdo, correspondentes ao pri-
meiro nivel de escolha orcamental.

Essas unidades de decisao refletem as divisoes
e linhas organizacionais ou funcionais exis-
tentes na Administra¢io, mas podem espe-
lhar, também, os programas em curso.

Os responsaveis por cada uma dessas unida-
des preparam, entdo, uma descri¢io e uma
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avaliacao técnicas detalhadas das atividades.
A estas agregando um quadro com as op¢des
funcionais alternativas as existentes, e, ou-
trossim, um plano das despesas.

V - A informacao recolhida permite criar pa-
cotes de decisdo, plasmados num minimo de
trés tipologias, mostrando as diferengas mar-
ginais dos niveis de despesa.

De onde, os pacotes basicos atendem somen-
te as necessidades elementares da unidade de
decisdo, e ao nivel minimo de financiamento
necessario a subsisténcia.

Os pacotes atualizados referem-se as exigén-
cias or¢amentais, no plano da despesa, em or-
dem a manutencao de um nivel, funcional ou
prestativo, similar ao existente.

Por ultimo, os pacotes evoluidos consideram
a alocacdo dos recursos indispensaveis a um
movimento de expansio, e, ou, de melhoria,
dos niveis anteriormente referidos.

Qualquer destes pacotes deve conter toda a
informacao sobre os recursos humanos e os
recursos financeiros requeridos, e, simulta-
neamente, os indicadores de desempenho que
exprimam o seu impacto, previsivel, na satis-
facao das necessidades.

VI - Concluida a elaboracdo dos pacotes de
decisdo, sdo estes condensados e graduados
pela unidade administrativa na qual se inscre-
vem os respetivos autores.

Na verdade, se tais pacotes podem ser reuni-
dos e classificados pela organizacdo, no seu
conjunto, tal é incomum, dado o acervo de
documentacio recolhido e a examinar.

VII - Finalmente, a graduacao ¢é avaliada por
uma autoridade orcamental central.

VIII - No conspecto da sua execug¢do, o orga-
mento de base zero exige monitorizagdo per-
manente, que nio apenas anual, e, em func¢ao
dos resultados adquiridos, ajustes pontuais,
ou, inclusive, com fundamento no exercicio,
significativas reformulagdes.

IX - No que cabe aos recursos tecnolégicos, a
chave é, hoje, a Inteligéncia Artificial.

De facto, a Inteligéncia Artificial é tnica fer-
ramenta suscetivel de recolher, de sistema-
tizar e de ordenar trilides — sendo mais — de
dados, resultantes, nao s6 da extensiao e da
complexidade de um designado Estado social,

. | 8-011-¢2026 « POLIS n.”12 (11 série) Julho/Dezembro 2025

como de navegar num quadro, juridico, politi-
co e financeiro, caracterizado pela irracionali-
dade, excecionalidade, alegada discriminagao
positiva, opacidade, e, mais grave, endémica
corrupcao.

4.3. Afins

I - Revelando capilaridades com a metodolo-
gia de base zero, perfilam-se, sobretudo, dois
tipos alternativos, o do or¢amento prioritdrio,
e o do orcamento por objetivos.

IT - No orgamento prioritario, o Governo
identifica as prioridades da comunidade, de-
termina o montante de receita disponivel, e
aloca, diretamente, os recursos para tais prio-
ridades.

E nao, como nos outros modelos, para os res-
petivos departamentos.

Similarmente ao or¢camento de base zero, o
prioritario ndo reveste natureza incremental,
e apresenta como vantagem a transparéncia,
porquanto, nos segmentos sobre os quais inci-
de, exibe a relacao direta entre custo e satisfa-
¢ao da necessidade.

Diferenciadamente, a necessidade da comuni-
dade afirma-se enquanto critério orcamental,
critério esse ausente, ou ndo explicitamente
considerado, no orcamento de base zero, e,
ao invés deste, cuja abordagem é s6 intrade-
partamental, visa uma alocacao de recursos,
quer dentro dos departamentos, quer entre os
departamentos.

IIT - No or¢amento por objetivos — ou metas
— o departamento recebe um valor de despesa
inferior a do ano prévio, revertendo o saldo
para alocacdo a novas despesas.
Teoricamente, a exemplo do de base zero, este
orgamento ndo é incremental, porque os mon-
tantes a distribuir pelos departamentos séo
inferiores aos do ano antecedente.
Faticamente, pode exibir, ao contrario daque-
le, valores iguais, ou superiores, em razio de
novos pacotes de decisdo criados com ganhos
departamentalmente obtidos.

Com efeito, os departamentos podem subme-
ter, igualmente, pacotes de decis@o a solicitar
financiamento para atividades que se ndo en-
quadram no orcamento previsto, tanto para
manutencao de atividades, como para outras
totalmente novas.

4.4. Pratica

I - O orcamento de base zero (OZB) conhece a
respetiva génese em 1962, nos Estados Unidos
da América, no ambito da Secretaria de Esta-
do da Agricultura, mas, por razdes técnicas,
e, sobremaneira, de exequibilidade funcional,
é rapidamente abandonado.

Ressurge em 1970, agora no setor privado,
na Texas Instruments, por iniciativa de Peter
Pyhrr, que concebe um sistema no qual os
custos sao avaliados em func¢ao dos resultados
anteriores, mas, em simultaneo, dos objetivos
estratégicos a desenvolver.

Potenciando, assim, uma aloca¢ao de recursos
de acordo com as necessidades atuais, e nao,
ou nio exclusivamente — como no orcamento
classico — por reporte ao passado.

II - Em 1973, 0 mesmo Pyhrr é nomeado, pelo
entdo governador da Geérgia, Jimmy Carter,
para aplicar a metodologia ao setor publico,
em sede de orcamento federado.

E, quando trés anos depois, em 1976, Carter é
eleito Presidente dos Estados Unidos da Amé-
rica, a Administra¢do ensaia, na Let de Refor-
ma da Economia e das Despesas do Governo, a
implementagio, ora federal, de um sistema de
orcamento de base zero.

Pretendendo-se que as agéncias definam ob-
jetivos, e prioridades entre estes, com funda-
mento nos dados trazidos pela metodologia, e
que aqueles possam ser alcangados em niveis
alternativos de despesa, devendo um deles ser
inferior ao financiamento atual.

IIT - Todavia, superado o periodo econémico
hipercritico dos anos setenta, o interesse pelo
orcamento de base zero conhece um decrés-
cimo, atenta uma burocracia pesada e ainda
carente de meios informaticos, e os resultados
mitigados.

S6 reemergindo, mas agora de forma significati-
va, apés a crise econémica de 2008, com a meto-
dologia a ser empregue, de modo mais ou menos
compreensivo, tanto pelo Legislativo, quanto
pelo Executivo, e, no seio deste, por grande ni-
mero de agéncias, bem como pelos poderes fe-
derados, ou, em muiltiplos casos, ao nivel local.

IV - Nao obstante, a revolucao administrati-
va e financeira desencadeada por Elon Musk,
através do DOGE (Department of Government
Efficiency — https://doge.gov/) — e que prosse-


https://doge.gov/

gue, discreta, mas eficazmente, sob a lideran-
¢a de Amy Gleason — vem revelar o cariz, mais
ficcionado do que efetivo, desse orcamento de
base zero federal.

Na verdade, o que se observa nas décadas
anteriores é a subsisténcia da metodologia
incremental e, pior, com uma progressdo, em
média, na ordem dos 2% a 5% anuais.

E que se vislumbra como uma das causas da
monumental divida piblica norte-americana,
estimada, em 2024, em 36 trilides de délares,
ou de um colossal desperdicio de recursos, no
interior e no estrangeiro, suportado pelos con-
tribuintes.

Especificamente, nos tltimos vinte anos fis-
cais, a Administracao dos Estados Unidos da
América teria feito 2,7 trilides de délares do
que designa pagamentos indevidos.

Ora, como alguém afirmou, a Administragao
americana ndo pode, quica acidentalmen-
te, transferir varias centenas de milhdes de
délares para um regime politico como o dos
Taliban, e, em simultaneo, afirmar ter as suas
financas em ordem.

V - Nesse contexto, excecionalissimo, a me-
todologia adotada por Musk é, em rigor, ndo
a de um orcamento de base zero, mas a de um
orcamento de base zero radical.

Assim, num primeiro momento, todas as des-
pesas sdo eliminadas, e, num segundo tempo,
$6 o que se revela rigorosamente indispensavel
é mantido, ou é reconstruido.

Nao se trata, pois, de encontrar formas de re-
duzir as despesas, ou de procurar op¢des alter-
nativas para uma contencao das mesmas, mas
sim de as eliminar integralmente.

Eliminagdo com o auxilio, inestimavel — e an-
tes inexistente — da Inteligéncia Artificial.
Que permite identificar os gastos injustifica-
dos, excessivos, ou, no limite, fantasmas.

E que, do mesmo modo, se consubstancia
numa notavel reducao em saldrios com o fun-
cionalismo — num ano, um ndmero superior
a 26.000 funciondrios federais, ou aceitou o
plano de rescisdo, aposentando-se antecipa-
damente, ou resultou demitido.

Configurando uma poupanga federal estima-
da, inicialmente, em dois trilides de dolares,
mais tarde, num trilido, e, por fim, em cerca
de cento e cinquenta bilides.

VI - Exemplificativamente, algumas agén-
cias, essenciais, interpeladas pelo DOGE.
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A Reserva Federal (FR), o Bureau de Admi-
nistracdo e Orgamento (OMB), o Departa-
mento de Justi¢a (DOJ), a Comissao Eleitoral
Federal (FEC), o Departamento de Energia
(DOE), a Agéncia de Prote¢cio Ambiental
(EPA), o Bureau de Politicas de Ciéncia e Tec-
nologia (OSTP), a Administracao Federal de
Aviacdo (FAA), a Administra¢gio Nacional
da Aeronautica e Espaco (NASA), a Admi-
nistracdo Nacional de Seguranca Rodoviaria
(NHTSA), o Departamento de Transportes
(DOT), a Comissao Federal de Comunicagdes
(FCC), o Departamento de Comércio (DOC), a
Comissao de Valores Mobilidrios (SEC), a Co-
missio Federal de Comércio (FTC), o Depar-
tamento de Prote¢ao do Consumidor (CFPB),
o Departamento do Trabalho (DOL), ou a
Administrac¢ao da Seguranga Social (SSA).

VII - O X, embora no setor privado, é um ex-
cecional case study de or¢amento zero.

Em 2022, data da aquisicdo, pelo mesmo
Musk, do ex-Twitter, este empregava sete
mil e quinhentos funcionarios, que se ocupa-
vam, numa sua qualificada maioria, na ava-
liagao politica de contetidos, na restri¢do das
liberdades de pensamento e de expressio, no
cancelamento ideolégico, ou, sobretudo, na
promocao da designada contra-cultura woke,
e mostrava, anualmente, um prejuizo de meio
biliao de ddlares.

Hoje, possui mil e quinhentos funcionarios,
os Direitos Fundamentais e os Direitos Hu-
manos foram reinstalados, e exibe um lucro
anual de um biliao e meio de délares.

VIII - Na Argentina, igualmente, um método
de or¢camentagio zero, visando, neste caso, o
défice zero, vém sendo, desde ha quase dois
anos, utilizado por Javier Millei.

Com redugdes, significativas, em todas as ru-
bricas da despesa, desde a prépria despesa
do Governo, com uma limitacao dristica do
nimero de Ministérios, a da Administracao
Piblica, com uma supressio de cerca de cin-
quenta mil funcionarios.

E, mais importante, com resultados positivos
assinalaveis nas suas finangas publicas.

IX - A experiéncia patria de or¢camento de
base zero é circunscrita.

Demonstrando, ndo obstante, que este nao é
de esquerda, nem de direita, mas de salvagao
nacional.

X - Efetivamente, Passos Coelho, presidente
do PSD, em junho de 2010, sugere ao Governo
a dita metodologia, inclusive, para uma ela-
boracao do Orcamento de 2011.

Embora esse Governo decline a indicacao,
quer por considerar a implementacdo comple-
xa, quer de reporte impossivel nesse mesmo
ano civil.

Igualmente, Francisco Louca, coordenador
do Bloco de Esquerda, em setembro do mes-
mo ano de 2010, defende o método, tendo em
vista a transparéncia e eficiéncia do controlo
or¢amental, bem como, o refor¢o e protecao
do designado Estado socialinea

Ainda que notando, realisticamente, que seria
necessario, no minimo, um ano, para a respe-
tiva adocao, assumindo como horizonte o Or-
camento do Estado para 2012.

XI - Consequencialmente, no ano seguinte,
o Grupo Parlamentar do Bloco de Esquer-
da apresenta a Assembleia da Repiblica um
projeto de lei, depois traduzido na Lei n.”
22/2011, de 20 de maio — identificada como a
quinta alteragdo a Lei n.” 91/2001, de 20 de
agosto (a Lei de Enquadramento Or¢amental
ao tempo vigente).

XII - Assim, a organizagio e a elaboracdo do
Or¢amento do Estado passariam a compor-
tar, para além dos existentes, os seguintes
procedimentos (artigo 21.°-A, n.” 1).

XIII - Quanto ao setor publico administrati-
vo, 0s respetivos organismos, aqui se incluindo,
também, os servicos sem autonomia adminis-
trativa e financeira, os servicos e fundos auté-
nomos, e a seguranca social (artigo 2.%, n.” 1, Lei
n.” 91/2001, de 20 de agosto), teriam de justifi-
car, detalhadamente, todas as dotacoes de des-
pesa a inscrever no Orcamento, com base numa
analise, tanto de custo de estrutura, como de
cada uma das atividades que pretenderiam de-
senvolver (artigo 21.°-A, n.” 1, alinea a)).
Simultaneamente, obrigar-se-iam aqueles a
indicar varias alternativas para a implemen-
tacdo de cada uma das agGes a ser prossegui-
das (artigo 21.°-A, n.” 1, alinea b)).

E a juntar, também, uma analise dessas pro-
postas de despesa e das alternativas, em fun-
¢do do seu enquadramento nas atividades
programadas (artigo 21.°-A, n.” 1, alinea c)).
E, ainda, uma avaliacdo, e uma decisao, sobre
as mesmas (artigo 21.°-A, n.” 1, alinea d)).
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XIV - A analise das propostas e alternativas
vindas dos organismos e servigos integrados
em Ministérios seria operada no ambito dos
respetivos Gabinetes de Planeamento, Estra-
tégia, Avaliagdo e Relacdes Internacionais ou
pela Direccao-Geral do Orgamento (artigo
21.°-B, n.” 1).

Sendo o exame das apresentadas pelos rema-
nescentes organismos e servigos realizado pelo
Gabinete de Planeamento, Estratégia, Ava-
liacao e Relacoes Internacionais do Ministé-
rio das Finangas e da Administragdao Piblica,
ou pela Direc¢ao-Geral do Orgamento (artigo
21.°-B, n.° 2)

Avaliagio essa que englobaria poderes de cor-
recao de deficiéncias e excessos de orcamenta-
¢do, tendo por critério a adequacdo dos meios
aos fins (artigo 21.°-B, n.” 3).

XYV - Finalmente, incumbiria ao Ministro das
Finangas, com a faculdade de delegacao, uma
andlise, terminal, dessas propostas e alterna-
tivas (artigo 21.°-B, n.” 4).

XVI - Quanto aos institutos publicos e enti-
dades piblicas empresariais (artigo 21.°-D), o
Governo aprovaria, no quadro dos poderes de
tutela e superintendéncia (artigo 21.°-D, n.”
1), as orientacdes estratégicas ou as diretrizes
necessarias a observancia de orcamentacao de
base zero na feitura dos seus or¢camentos (ar-
tigo 21.°-D, n.° 1, alinea a)).

E, para avaliagio da conformidade a tais
orientagdes, os critérios do processo tutelar de
aprovacao dos or¢amentos daqueles institutos
publicos (artigo 21.°-D, n.” 1, alinea b)).

Por dltimo, competiria ao Ministro das Finan-
¢as e ao ministro responsavel pela tutela dos
institutos publicos e das entidades piblicas
empresariais, que poderiam delegar, a verifi-
cacdo do cumprimento das referidas orienta-
¢des (artigo 21.°-D, n.” 2).

XVII - Distintamente, no que concerne as em-
presas piblicas (artigo 21.°-C), o Governo, no
ambito do exercicio da respetiva fung¢ao acio-
nista, incluiria nas orientagdes estratégicas a
necessidade de observancia por estas do pro-
cedimento de or¢amentagao de base zero para
a elaboracao dos orcamentos, de contribuicao
para o equilibrio econémico e financeiro do
conjunto do sector publico, e de obtengao de
niveis adequados de satisfacdo das necessida-
des da coletividade (artigo 21.°-C, n.” 1).
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Nesta situac¢io, ao Ministro das Financas e ao
ministro responsavel pela tutela das empre-
sas puiblicas em causa, com a suscetibilidade
de delegacdo, caberia, igualmente, verificar
o cumprimento das orientagdes previstas no
numero anterior, podendo, inclusive, emitir
diretivas para a aplicagdo das mesmas (artigo

21.°-C, n." 2).

XVIII — A tentativa de implementagio do or-
camento de base zero nao conheceu éxito.

XIX - Em primeiro lugar, porque pretendia
inscrever o orcamento de base zero numa lei
de natureza distinta, e nao substituir, na inte-
gra, essa lei (artigo 21.°-A, n.” 1).

Em segundo lugar, porque o Governo, por
proposta do Ministro das Financas, escolhe-
ria os organismos, ou, qui¢d, somente os pro-
gramas, a incluir nesta orcamentacao, e com
prioridade para os com situagdo deficitaria
(artigo 21.°-A, n.” 3).

Em terceiro lugar, porque este diploma legis-
lativo admitia, expressamente, a possibilida-
de de a metodologia orcamental de base zero
revestir caracter intermitente, ao aludir aos
anos nos quais tal or¢amento seria aplicado
(artigo 21.°-E).

Em quarto lugar, porque estas regras, nao
obstante complementares, deveriam, prefe-
rencialmente, ser aplicadas somente a um se-
gundo, ou mesmo a um terceiro, Orcamento
do Estado, e, mais, apés o inicio de nova legis-
latura (artigo 21.°-A, n.” 2).

Em quinto lugar, e mais gravosamente, por-
que a examinado texto pressupunha a sua re-
gulamentacao (artigo 98.°), regulamentacao
que nunca conheceria elaboracao.
Nomeadamente, em sede de adaptac¢do ao
processo de orcamentacao de base zero das re-
gras relativas ao modo e a forma de definicao
concreta dos programas e das medidas a ins-
crever no Orcamento do Estado e respetivas
estruturas (alinea a)), e, outrossim, ao método
de aplicagdo do procedimento de orcamenta-
¢ao de base zero na organizacido e elaboracgao
dos orcamentos dos servicos e fundos auténo-
mos, no orcamento da seguranca social, e dos
programas plurianuais dos servigos publicos
nas areas da saude, educagio, seguranca so-
cial, justica e seguranga piblica (alinea b)).
Em sexto lugar, porque a emergéncia finan-
ceira determinada pela iminéncia de uma
bancarrota, pelo inerente pedido de resgate

internacional, e pela correspondente situagdo
de verdadeira tutela pelos credores interna-
cionais, ndo consentiriam a implementagio,
nio obstante limitada, de semelhante proce-
dimento.

4.5. Vantagens

I - Apresentam ntimero elevado os méritos as-
sociaveis ao orcamento de base zero.

ITI - Em primeiro lugar, este granjeia a efica-
cia, ao traduzir uma notéria reducao da des-
pesa, potencia a eficiéncia, ao significar uma
utilidade acrescida para os contribuintes, e se-
grega efetividade, ao exibir correspondéncia
com situacdes reais.

IIT - Desde logo, através do estabelecimen-
to de uma visdo critica face a despesa, bem
como, de uma anadlise detalhada, e com funda-
mentacao de cada uma das ribricas.

Ao que acresce um exame dos custos por mais
de um titular — sobretudo, nao sé pelo interes-
sado em manté-los — tal como, a identificacao
e a eliminacdo de deficiéncias e de desperdi-
cios, e a supressio de tarefas e 6rgaos duplica-
dos, ou até, multiplicados.

IV - Depois, por via de uma maior raciona-
lidade, quer financeira, quer juridica, com a
eliminacdo de dezenas — frequentemente, cen-
tenas — de regimes ou regras especiais e, so-
bretudo, excecionais, e a ablacao de rubricas
avulsas, ou mesmo contraditérias.

Bem como, de identificagdo precisa do con-
traste entre o orcamentado e o executado.

V - Eficacia, eficiéncia e efetividade, ainda,
com fundamento na constatacdo e dentncia
de um putativo Estado social, maxime, com
detecdo da subsidio-dependéncia, do financia-
mento de associagdes espirias e organizacoes
parasitarias, e com redug@o da inércia ou la-
xismo, e a correspondente promog¢io da me-
ritocracia.

E, finalmente, mas nao de menor relevancia,
com o combate a fraude e a corrupgao.

VI - Em segundo lugar, o orcamento de base
zero estimula uma nova construcao, verdadei-
ramente prospetiva, ndo confundindo o pas-
sado, ou presente, com o futuro.

Permite, quer a defini¢do de outros objetivos,



quer uma distinta hierarquizacio e graduacao
entre prioridades, quer a identificagdo de ati-
vidades de facto essenciais.

E privilegia a alocacdo de investimentos para
necessidades atuais e o direcionamento de re-
cursos para dreas em expansio, com focagem
nos reais objetivos estratégicos.

VII - Em terceiro lugar, este procedimento,
em certo sentido revolucionario, faz emergir
novos valores em sede de construcao orca-
mental, e das inerentes politicas publicas a
desenhar, como racionalidade, universalida-
de, igualdade, proporcionalidade, equidade,
flexibilidade, adaptabilidade, agilidade ou

celeridade.

VIII - Em quarto lugar, o orcamento de base
zero, uma vez que elaborado de raiz, apre-
senta-se, necessariamente, mais simplificado,
mais sincrético, e mais sistémico.

Logo, mais transparente, mais acessivel, e, as-
sim, definitivamente mais democratico.

IX - Em quinto lugar, associa decisdo e auto-
rizagdo, parlamentar, decerto, mas, indireta-
mente, e mais relevantemente, popular — que
esta na origem do or¢amento — a um real con-
trolo, plasmado, tanto em responsabilidade,
quanto em responsividade.

X - Em sexto lugar, otimiza uma participa-
¢do alargada de todos os intervenientes no
seu procedimento de elaboragao, refor¢ando
a comunicacao entre os titulares da Adminis-
tracdo Publica numa procura articulada das
opgoes adequadas.

XI - E, em sétimo lugar — embora num pla-
no outro — o orcamento de base zero permi-
te identificar e premiar a existéncia — ou, por
vezes, a caréncia — de lideranca, de iniciativa,
de inovagao, de dinamismo, ou, em duas pala-
vras, de decisdo politica.

4.6. Desvantagens

I - Nao obstante as inegaveis vantagens de-
correntes da metodologia orcamentaria zero,
a verdade é que esta patentearia, simetrica-
mente, desvantagens na implementacao.

IT - Assim, numa 6tica juridica, implicaria
dano para alguns principios e regras orca-
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mentais, mormente, os principios da pluria-
nualidade e da equidade intergeracional, ou
N

as regras atinentes a alocacdo dos virtuais
excedentes orcamentais.

IIT - Quanto ao principio da plurianualidade,
uma vez que a programacio extra-anual, sedia-
da em programas, medidas, projetos, ou ativi-
dades, conduziria a vinculos incompativeis com
as ideias de flexibilidade, adaptabilidade, agili-
dade ou celeridade, e com a reflexdo tipicamen-
te anual associada ao orcamento de base zero.

IV - Quanto ao principio da equidade inter-
-geracional, na medida em que este signifi-
caria a impossibilidade de elabora¢do de um
mapeamento rigorosamente em branco, con-
siderando que uma parcela se encontraria ja
preliminarmente afetada.

V - E, quanto as regras sobre alocac¢do dos ex-
cedentes or¢amentais, porque estes deveriam
ser afetados, preferencialmente, num caso, a
amortizacao da divida piblica e, num outro
caso, a criagdo de uma reserva para as conjun-
turas recessivas.

VI - Cumulativamente, o método de orcamen-
tagdo zero colocaria em deriva um principio
de confianca juridica, ou de seguranca juridi-
ca, na sua valéncia futura, enquanto previsi-
bilidade da evolucao orcamental de médio e
de longo prazo sem quebra de direitos adqui-
ridos, ou um principio de nido retrocesso dos
direitos sociais.

VII - Num dominio factico, a procedimenta-
¢do orcamentaria traduzir-se-ia, sempre, no
recurso a ablac¢des excessivas, e agressivas, e
arbitrdrias, em termos de despesa.

Colocando em risco as necessidades de investi-
mento, e prejudicando o longo prazo.

VIII - Do mesmo modo, implicaria tempo
para que fossem obtidos resultados tteis.

De facto, embora seja utilizado, sobretudo,
ap6s mudancas profundas no poder politico,
a sua valia efetiva decorre do estabelecimento
de objetivos de longo prazo.

E da conversao desses episédios intermitentes
de mudanca em situa¢oes duradoras.

IX - Para além disso, a exigéncia de funda-
mentacao anual, ex novo, de cada uma das

despesas a orcamentar, estaria dificultada,
ou inviabilizada, pela volatilidade — cada vez
mais acentuada — das conjunturas internas, e,
sobremaneira, das internacionais.

X - Sustenta-se, igualmente, que o modelo de
base zero teria custos acrescidos em recursos
humanos e que, paradoxalmente, agravaria a
burocracia que visava frear.

Advoga-se, também, que exigiria maior capa-
citacao, técnica e financeira, da Administra-
¢do Publica, designadamente, da globalidade
do funcionalismo publico, agora participante,
e, outrossim, que implicaria uma visdo segu-
ramente mais critica.

E, alega-se, ainda, que potenciaria resistén-
cia, passiva e ativa, entre os envolvidos na ela-
boracao, numas situa¢des em razao do esfor-
¢o adicional exigido, mas, noutras situacdes,
pela habituacao a beneficios or¢amentais fun-
damentados em histéricos.

XTI - No limite dos limites, afirma-se que, pela
natureza das coisas, num Estado moderno,
num Estado complexo, e, mais, num Estado
socializante ou socialista, um or¢camento de
base zero revestindo natureza global se afigu-
raria, de todo em todo, inexequivel.

4.7. Refutacao

I - Em geral, o orcamento de base zero nao
s6 é compativel com os principios e as regras
orcamentais, como é, inclusive, o método mais
suscetivel de os fazer respeitar.

Eo que acontece, mormente, com os princi-
pios da economia, eficicia e eficiéncia, e, ou-
trossim, com o principio da transparéncia, ou
com o principio da responsabilidade.

Mas é o que se observa, ainda, com os da esta-
bilidade, da sustentabilidade, da solidarieda-
de e da ndo compensacio, ou, até, com os da
nio consignacio e da especificagio.

II - Em especial, no que respeita ao principio
da plurianualidade, o orcamento de base zero,
embora dificultado, ndo resulta impedido,
porque tal metodologia pode continuar a ser
utilizada sempre que os encargos plurianuais
conhecam o seu termo.

Acrescendo que, este orcamento de base zero
tanto pode revestir uma natureza parcial, de-
signadamente, num momento preliminar ou
experimental, como pode ostentar um carac-
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ter rotativo anualizado entre os seus varios
segmentos.

IIT - Da mesma maneira, a metodologia zero
2
nio é inviabilizada, ou sequer prejudicada,
pelo principio da equidade intergeracional,
porque o céalculo da distribui¢do tem sempre
de ser realizado, e, mais, pode sé-lo, como o é,
2 2
anualmente.

IV - No que corresponde a regra da futura
alocacao dos excedentes, de uma parte, esta
¢ referenciada como meramente preferencial,
ndo, em rigor, como vinculativa.

E, de outra, trata-se de um pequeno segmento
— mais frequentemente, de segmento nenhum
— do orcamento, nao colocando em causa a
usagem do método de base zero.

V - Quando a colisdo com o principio da con-
fianca, na sua dimensao futura, facto é que, a
imutabilidade do orcamento, ou a sua evolu-
¢do num tnico sentido, violariam o principio
da vontade popular, e a prépria nogao de de-
mocracia, porque as opc¢oes de hoje — e, quica,
as de ontem — seriam, matematicamente, as
escolhas de amanha.

Inexistindo, dessarte, um principio de nao re-
trocesso dos direitos sociais, porque, ao invés
do que pretendem comunistas e socialistas, a
histéria politica ndo conhece fim.

VI - Na ética do facto, néo é rigoroso susten-
tar que a orcamentacio de base zero implica
cortes agressivos, excessivos, ou arbitrarios,
uma vez que cada rubrica é examinada, e con-
tra-examinada, em ordem a opc¢do mais ajus-
tada para cada caso.

Pelo contrario, o foco deste método é, justa-
mente, a eliminacao das desnecessidades, ou a
alocacao dos recursos para dominios susceti-
veis de produzir um maior retorno.

E, menos rigoroso é, ainda, advogar que pre-
judica os exercicios subsequentes, dado que,
em cada um desses exercicios, toda a despesa
— até a plurianual — é reapreciada.

VII - No que contende com a demora do pro-
cedimento na obtengdo das vantagens assina-
ladas, esta vislumbra-se, nao somente neces-
sdria, como claramente desejavel.

Necessaria, porque a correcao de ineficacias e
de ineficiéncias que se estendem por décadas
— ou centirias — é insuscetivel de realizacao
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num tnico exercicio orcamental.
Desejavel, porque o que se almeja com este
sistema sdo melhorias consolidadas, de longo
prazo, impedindo um regresso ao passado, e
nunca de curto ou médio prazo.

VIII - No que responde a maior volatilidade
das conjunturas, o orcamento de base zero,
ancorado numa reponderacido anual de des-
pesas e numa anual realocacio destas a fina-
lidades estratégicas, encontra-se em melhores
condic¢bes para dar resposta a essa instabili-
dade do que um orcamento rigido, repetitivo
e burocratico.

IX — Quanto a invocacao dos custos acresci-
dos, o esforco adicional, temporal e humano,
investido na fase inicial de implementagao, é
compensado, depois, pelos beneficios de uma
or¢camentac¢do mais consentanea com as prio-
ridades estratégicas.

Exibindo, alids, tendéncia para a progressiva
reduc¢do, a medida que se torna rotina.

Alids, mesmo que a burocracia necessaria a
implementacdo aumente, trata-se de buro-
cracia virtuosa, ao assumir como escopo a
elimina¢ao da burocracia intutil, e nao de bu-
rocracia danosa, visando o acréscimo, ou a
multiplica¢do, da burocracia.

X - Analogamente, a exigéncia de capacitagao
dos funciondrios, ndao deve, em circunstancia
alguma, ser contabilizada enquanto desvan-
tagem, porque nenhuma Administracido Pu-
blica inqualificada pode ser, ou econémica, ou
eficaz, ou eficiente.

XI - No que concerne a resisténcia do fun-
cionalismo publico, tipica de qualquer pro-
cedimento de mutacao, esta é, nio obstante,
suscetivel de ser mitigada, e progressivamente
eliminada, com uma adequada comunicagao
sobre as vantagens advenientes dessa metodo-
logia, e uma participagio direta e efetiva dos
interessados.

XII - Derradeiramente, é falsa a proposicao
de que o sistema de base zero é inexequivel
num or¢amento global, maxime, num Estado
social — ou, qui¢a, socialista.

Na verdade, com o inestimavel contributo da
Inteligéncia Artificial, este apresenta-se, con-
temporaneamente, ja exequivel, e mais o ser4,
decerto, num futuro préximo.

Conclusoes

I - Portugal nao carece de uma reforma da
organizacio administrativa, Portugal deses-
pera por uma revolu¢do na organizacio ad-
ministrativa, revolucdo na qual o orcamento
de base zero se afirma como uma das mais
poderosas armas juridicas.

11 - Efetivamente, o or¢camento de base zero
exibe um acervo incontornavel de vantagens,
desde a eficacia, a eficiéncia ou a efetividade,
a simplicidade, a transparéncia, ao escruti-
nio e a responsabilidade, passando pela ra-
cionalidade, igualdade, proporcionalidade,
adaptabilidade, flexibilidade, agilidade e ce-
leridade.

IIT - Todavia, frente a este conjunto inequi-
voco de vantagens, e a elementar refutagao
das desvantagens, ndo se torna dificil enten-
der por que razio o orcamento de base zero
nio é, nunca foi — e, na Il Repiblica, prova-
velmente nunca o sera — adotado.

IV - Efetivamente, a captura do Estado e re-
manescentes entidades piblicas pelos atuais
partidos politicos, e, outrossim, pelos lobbies
aqueles acoplados, pressupde, demanda, im-
plica, obriga, orcamentalmente, a ineficacia,
ineficiéncia, inefetividade, complexidade,
opacidade, irresponsabilidade e ademocra-
ticidade, de par com, previsibilidade, repeti-
¢ao, conservac¢ao, imobilismo, e, outrossim,
com regimes, ou especiais, ou excecionais, ou
excecionalissimos.

De um lado, em ordem a permitir todo o tipo
de privilégios, quer os que assumem um per-
fil continuado, quer os repetidos por intme-
ras vezes ao longo destas décadas.

De outro lado, enquanto modo de aquisi¢do
simples da paz pidblica, sob a égide de um
falso Estado social, e em nome de uma auto-
-designada, inviavel e absurda justica social,
ancorada na subsidio-dependéncia e condu-
cente a maior das desigualdades.

V - E, assim, transformando numa caricatu-
ra o fundamento da autorizacdo orcamental,
convertendo em farsa a opcdo eleitoral que
lhe deveria subjazer, e esmagando a inova-
¢do, ou, em trés palavras, a verdadeira deci-
sdo politica.
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