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O Conselho das Finangas Pdblicas é um érgdo independente, criado pelo artigo 3.° da Lei n.°22/2011,
de 20 de maio, que procedeu a 5.2 alteracdo da Lei de Enquadramento Orcamental (Lei n.° 91/2001,
de 20 de agosto, republicada pela Lei n.° 37/2013, de 14 de junho).

Ainiciativa para a sua criacdo seguiu-se a publicacdo do Relatério final do Grupo de Missdo para o
Conselho Europeu sobre a governacdo econdémica da Europa e concretizou-se em outubro de 2010,
através de um protocolo entre o Governo, entdo apoiado pelo Partido Socialista, e o Partido Social
Democrata. A versao final dos Estatutos do CFP foi aprovada pela Lein.° 54/2011, de 19 de outubro.

O CFP iniciou a sua atividade em fevereiro de 2012, com a missdo de proceder a uma avaliacdo
independente sobre a consisténcia, cumprimento e sustentabilidade da politica orcamental,
promovendo a sua transparéncia, de modo a contribuir para a qualidade da democracia e das decisdes
de politica econémica e para o reforco da credibilidade financeira do Estado.
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INTRODUCAO

A 26 de fevereiro de 2026, o Senhor Presidente da Comissao Parlamentar de
Orcamento, Financas e Administracdo Publica, Deputado Rui Afonso, solicitou a
Senhora Presidente do conselho superior do Conselho das Financas Publicas (CFP)
o envio de "“contributos por escrito, numa fase prévia a apresentacdo de iniciativas
legislativas do Governo e dos Grupos Parlamentares” para efeitos de revisdo da Lei de
Enguadramento Orcamental (LEQ), na sequéncia da aprovacdo de um
requerimento do Grupo Parlamentar do Partido Socialista.

No entendimento do CFP, as alteracdes a introduzir na LEO devem versar sobre
trés grandes eixos:

a. atransposicdo para o ordenamento juridico nacional do disposto na
Diretiva (UE) 2024/1265 do Conselho de 29 de abril de 2024, que altera a
Diretiva 2011/85/UE que estabelece requisitos aplicaveis aos quadros
orcamentais dos Estados-Membros (doravante Diretiva), que deveria ter
ocorrido até 31 de dezembro de 2025;

b. remover as referéncias implicitamente revogadas as regras orcamentais da
anterior versao do Pacto de Estabilidade e Crescimento consequéncia da
revogacdo do Regulamento (CE) n.° 1466/97 do Conselho;

c. aprofundar as reformas ja introduzidas e refletir na LEO o j4 legislado em
matéria orcamental na Lei de Bases do Clima (Lei n.° 98/2021, de 31 de
dezembro), bem como o instrumento da revisdo da despesa publica
enquanto instrumento da gestdo financeira publica (Decreto-Lei n.°
87/2025, de 25 de julho).

Este Parecer centra-se nas principais implicacdes da transposicdo da Diretiva,
designadamente no que diz respeito as regras orcamentais nacionais, quadro
orcamental de médio prazo e o disposto em relacdo ao CFP enquanto instituicdo
orcamental independente portuguesa.

1) Regras orcamentais numéricas nacionais

A Diretiva 2024/1265 integra, juntamente com o Regulamento (UE) 2024/1263 e o
Regulamento (UE) 2024/1264, o pacote legislativo de reforma do quadro de
governacao econdmica europeia, aprovado em abril de 2024. O prazo de
transposicdo para o direito interno era 31 de dezembro de 2025, fixado no artigo
2.°da Diretiva, prazo que Portugal ndo cumpriu.

A Diretiva reformula integralmente o artigo 5.° da Diretiva 2011/85/UE, passando a
exigir que cada Estado-Membro estabeleca as suas préprias regras orcamentais
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numéricas especificas, a fim de promover eficazmente o cumprimento das suas
obrigacbes decorrentes do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia (TFUE)
no dominio da politica orcamental. Essas regras deverdo ter por referéncia um
periodo plurianual para o conjunto das administracdes publicas, e devem:

— Promover o cumprimento dos valores de referéncia do défice e da divida
(3% e 60% do PIB) estabelecidos no artigo 1.° do Protocolo n.° 12 sobre o
procedimento relativo aos défices excessivos, anexo ao Tratado da Unido
Europeia e ao TFUE;

— Adotar um horizonte de planeamento or¢camental no médio prazo,
coerente com o Regulamento (UE) 2024/1263.

O artigo 7.° da Diretiva foi totalmente alterado, passando a exigir que a legislacdo
orcamental anual dos Estados-Membros seja coerente com as regras orcamentais
numéricas especificas em vigor de cada pafs, reforcando assim o caracter
vinculativo das regras nacionais.

Estas regras orcamentais nacionais “sdo expressas em termos de um indicador do
desempenho orcamental, tal como o défice orcamental, os empréstimos ou a
divida das administracoes publicas, ou uma das suas componentes mais
importantes” (artigo 2.°).

Relativamente aos indicadores de desempenho orcamental recorda-se que o
Regulamento (UE) 2024/1263 prevé um indicador operacional Gnico (despesa
liquida), cuja trajetoria de referéncia para a despesa (proposta pela Comissdo
Europeia) deve garantir ex-ante duas salvaguardas relativas a divida e ao défice:

— uma salvaguarda relativa a sustentabilidade da divida (artigo 7.°) que
determina que o racio da divida publica/PIB se reduza anualmente a um
ritmo minimo de 0,5 p.p. do PIB enquanto o racio permanecer entre 60% e
90% do PIB;

— e uma salvaguarda relativa a resiliéncia do défice (artigo 8.°) que institui
uma margem comum de resiliéncia, em termos estruturais, de 1,5% do PIB
em relacdo ao valor de referéncia do défice de 3% do PIB, bem como uma
trajetoria de ajustamento para alcancar essa margem assente numa
melhoria anual do saldo primério estrutural de 0,4 pontos percentuais do
PIB (reduzida para 0,25 pontos percentuais do PIB em caso de prorrogacao
do periodo de ajustamento).

Estas duas salvaguardas poderdo inspirar o desenho das regras orcamentais
nacionais, mas com as devidas adaptacoes para melhor se ajustar a realidade da
economia portuguesa.

Na verdade, ainda que as regras nacionais possam e devam ter em conta o quadro
europeu de regras em abono da coeréncia normativa do sistema orcamental,
importa salvaguardar as adaptacdes necessarias as especificidades nacionais. Tal
como defendido j& pelo CFP em outubro de 2024: “A aprovacéo de regras
orcamentais numéricas coerentes e especificamente desenhadas para o caso
portugués, para o conjunto das administracées publicas de Portugal e para os vdrios
subsectores, ao invés de um decalque das regras comunitdrias, pode igualmente
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contribuir para o cumprimento dos objetivos nacionais. A sua ado¢cdo merece por isso
uma reflexdo e um debate alargado e profundo.”’

No desenho dessas regras é importante tentar conciliar trés carateristicas:

Simplicidade — as regras orcamentais devem ser simples de comunicar e de
avaliar o seu cumprimento, incidindo sobre um indicador objetivo de
desempenho orcamental;

Devem permitir politicas orcamentais contra-ciclicas, contrariando o
enviesamento deficitario e a orientacdo pro-ciclica da politica orcamental,
sendo aplicdveis tanto em conjunturas econdémicas favordveis como em
conjunturas adversas, o que exige a definicdo prévia de cldusulas de
derrogacao de forma a evitar a arbitrariedade;

Devem promover o seu cumprimento —tém de ser aplicdveis em termos de
execucdo e ndo apenas em termos previsionais, prevendo uma
monitorizacdo independente do seu cumprimento e consequéncias em
caso de incumprimento, incluindo uma trajetéria de correcdo.

Controlo do cumprimento das regras

O artigo 6.° da Diretiva revisto exige um conjunto de requisitos a serem tidos em
conta relativamente ao controlo do cumprimento das regras numéricas nacionais:

Que o controlo efetivo e atempado do cumprimento das regras seja
realizado por instituicdes orcamentais independentes (como o CFP) criadas
ao abrigo do novo artigo 8.°-A, ou por outros organismos com autonomia
funcional em relacdo as autoridades orcamentais dos Estados-Membros;

Que as cldusulas de derrogagdo das regras numéricas estabelecam "um
ndmero limitado de circunstancias especificas, compativeis com as
obrigacbes que incumbem aos Estados-Membros ao abrigo do TFUE e do
Regulamento (UE) 2024/1263.

Coeréncia entre as regras nacionais e as dos subsectores

O quadro de regras a aplicar aos subsectores da administracdo regional e da
administracdo local deve ser compativel com as regras definidas ao nivel das
administracoes publicas.

1 Conselho das Financas Publicas, Analise ao Plano Orcamental-Estrutural Nacional de Médio
Prazo (2025-2028), Relatério n.° 11/2024, outubro 2024.
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2) Quadro Orcamental de Médio Prazo Efetivo

Tal como afirmado pelo CFP no passado, o atual quadro plurianual das despesas
publicas (artigos 26.° a 30.° da LEQ) revelou-se, na pratica, "ineficaz em termos de
planeamento orcamental plurianual”, desde logo por ndo incluir limites
vinculativos. Um quadro orcamental de médio prazo "ndo se pode subsumir a
apresentacdo do POEN-MP" que apenas define o objetivo para a despesa liquida,
ndo apresentando a forma de o concretizar. Com efeito, a Diretiva define os
quadros orcamentais de médio prazo “enquanto [0] conjunto especifico de
procedimentos orcamentais nacionais que alargam o horizonte das politicas
orcamentais para além do calendario de orcamentacdo anual, incluindo a definicdo
de prioridades politicas e de objetivos orcamentais nacionais no médio prazo”
(artigo 2.9).

Assim, um novo Quadro Orcamental de Médio Prazo (QOMP), incorporando
despesa e receita (efetiva e ndo efetiva, consolidada e ndo consolidada) das
administracdes publicas, deve afirmar-se como um instrumento de programacao
orcamental efetivo, podendo integrar um quadro plurianual das despesas publicas,
onde se define o limite de despesa por missdo de base organica da administracdo
central e seguranca social, e constituir-se como um instrumento de gestao
orcamental plenamente articulado com o POEN-MP.

Dessa forma cumprir-se-ia o requisito do que estipula que “Os Estados-Membros
devem estabelecer um quadro orcamental nacional de médio prazo eficaz e
credivel que preveja a adocdo de um horizonte de planeamento orcamental de,
pelo menos, trés anos, a fim de assegurar que o planeamento orcamental nacional
se inscreve numa perspetiva de planeamento orcamental plurianual.” Este QOMP
deve ajudar ao cumprimento da trajetéria da despesa liquida determinada pelo
Conselho [da Unido Europeia], podendo ser o instrumento de transposicao
nacional do compromisso de trajetéria de despesa liquida.

Assim, para reforcar este QOMP sugere-se:

— Um horizonte temporal minimo de trés anos coerente com o horizonte
temporal do POEN-MP;

— Queinclua a apresentacdo de projecdes macroeconémicas e orcamentais
para o mesmo horizonte temporal, incluindo uma anélise de sensibilidade a
choques adversos e, na medida do possivel, riscos macro-orcamentais
climéticos;

— Queinclua os objetivos orcamentais nacionais para o conjunto das
administracdes publicas, em termos de défice, divida e de qualquer outro
indicador orcamental, tal como a despesa, compativeis com as regras
orcamentais numéricas e com o POEN-MP;

— Queinclua uma descricdo das reformas e investimentos com impacto
significativo nas financas publicas e no crescimento. No entendimento do
CFP esta descricdo deverd incluir o calendario de execucdo, fontes de
financiamento, indicadores de monitorizacdo e contributos estimados para
0 ajustamento aos objetivos nacionais no médio prazo e para o
crescimento;
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— Queinclua uma avaliacdo sobre a forma como as politicas previstas
poderdo vir a afetar a sustentabilidade das financas publicas no médio e no
longo prazo e o crescimento sustentavel e inclusivo;

— Queinclua o quadro plurianual das despesas publicas, onde se define o
limite de despesa por missdo de base organica da administracdo central e
seguranca social.

Este quadro deve atualizado anualmente na primeira fase do processo
orcamental.

3) Conselho das Financas Ptblicas

O enquadramento do CFP encontra-se previsto no artigo 7.° da LEO, tendo-lhe sido
atribuidas funcoes relacionadas com a avaliacdo independente da politica
orcamental. Contudo, a lei atual ndo prevé expressamente funcdes que sdo
referidas no novo artigo 8.°-A da Diretiva:

— Aconsulta ao CFP sobre o POEN-MP, os relatérios anuais de progresso da
trajetéria da despesa liquida e sobre a suficiéncia das medidas em caso de
procedimento relativo aos défices excessivos (fun¢des previstas no artigo
11.°,n.°3 do artigo 15.° e no artigo 23.° do Regulamento (UE) 2024/1263,
no n.° 5 do artigo 3.° do Regulamento (CE) 1467/97 e no artigo 8.°-A, n.° 5,
alinea c), da Diretiva). O Governo reconheceu no relatério do OE/2025 que
uma das alteracdes a introduzir na LEO corresponde a "previsdo da
intervencdo do CFP" na avaliacdo do POEN-MP e dos relatérios anuais de
progresso;

— Afuncdo de avaliagdo da consisténcia, coeréncia e eficicia do quadro
orcamental nacional como nova atribuicdo expressa;

O n.° 6 do artigo 8.°-A da Diretiva imp&e ao Governo a generalizacdo de um
mecanismo de “comply or explain” vinculativo com prazo de dois meses em relacdo
as avaliacoes do CFP. Com efeito, refere esse nimero que: “Os Estados-Membros
devem dar cumprimento a essas avaliacdes [emitidas pelas instituicbes
orcamentais independentes no contexto das atribuicdes] ou devem explicar por
que razdo nao o fazem. Essa explicacdo deve ser plblica e apresentada no prazo de
dois meses a contar da data de emissdo dessas avaliagdes”;

A Diretiva prevé ainda que as instituicdes orcamentais independentes devem ser
objeto de avaliacdes externas periddicas por avaliadores independentes (devendo
ser prevista verba especifica para a financiar). Deve igualmente ser garantida a
estabilidade e previsibilidade de recursos do CFP, condicdo sine qua non da
independéncia da instituicdo. Isto mesmo deve incluir autonomia ampla em
matéria designadamente de recrutamento de pessoal, sem necessidade de
autorizacdo ministerial.
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4) Outros aspetos

A Diretiva inclui preceitos sobre Transparéncia, Previsdes e Contabilidade (artigos
3.2,4.°,12.°e 14.° da Diretiva) que merecem ser considerados e vertidos na LEO.

Ainda que ndo detalhado no presente parecer, o CFP considera ainda critica a
necessidade de verter para a LEO, e nela regular, os termos de concretizacdo de
alguns dos principios da orcamentacdo verde e, em especial, o disposto no artigo
29.° das Lei de Bases do Clima (programacao orcamental), o qual dispoe:

“1- Sem prejuizo da sua inscricdo em diversos programas orcamentais setoriais, a
dotagdo orcamental para fins de politica climdtica deve ser consolidada numa conta do
Or¢camento do Estado.

2 - O Governo assegura a integrac¢do dos cendrios climdticos nos modelos que subjazem
das previsées e cendrios macroeconomicos que sustentam o Orcamento do Estado,
devendo incluir explicitamente uma previsdo das emissées de gases de efeito de estufa
para o ano econoémico a que respeita.

3 - O Orcamento do Estado deve, no relatério que o acompanha:

a) Identificar as medidas a adotar pelo Governo em matéria de politica climdtica;

b) Indicar a dotagdo orcamental consolidada a disponibilizar para a execucdo da
politica climdtica nos vdrios programas orcamentais; e

¢) Apresentar uma estimativa do contributo das medidas inscritas para o cumprimento
das metas previstas na presente lei;

d) Identificar os passivos contingentes decorrentes de catdstrofes naturais e alteracées
climdticas.

4 - A Conta Geral do Estado deve, no relatério que a acompanha:
a) Identificar as medidas executadas pelo Governo em matéria de politica climdtica,

b) Indicar a execucdo orcamental consolidada das iniciativas de acdo climdtica dos
vdrios programas orcamentais; e

¢) Apresentar uma estimativa da redugdo obtida ou prevista de gases de efeito de
estufa para cada uma das medidas.

5-0 CAC emite parecer sobre o Orcamento do Estado e sobre a Conta Geral do Estado,
nos termos previstos na presente lei.”

Na opinido do CFP, caberd a LEO incorporar estas novas exigéncias legais no
sistema orcamental vigente, mormente no decurso do processo orcamental
(preparacdo, organizacdo e aprovacdo do Orcamento do Estado) e no dmbito do
procedimento de controlo politico ex post da execucdo orcamental (preparacao,
organizacao e aprovacao da Conta Geral do Estado).
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CONCLUSAO

Com este parecer, o CFP pretende contribuir positivamente para a discussdo em
curso sobre o sistema orcamental portugués na sua dimensdo normativa, alertando
para a urgéncia de acolhimento do novo quadro de governacdo econémica
europeia, aprovado em 2024, e em especial a necessidade de transpor, o quanto
antes, a sua nova Diretiva. As alteracdes foram profundas, obrigando a ‘limpar’ a
LEO de referéncias, procedimentos e regras orcamentais que agora sao ja
extemporaneas. A transposicdo do novo quadro europeu para o ordenamento
interno é igualmente oportunidade para reforcar o quadro nacional de regras
orcamentais, quanto a nés tornado mais necessario num contexto em que a nova
regulamentacdo europeia aponta para maior flexibilidade e discricionariedade em
matéria orcamental, o que ndo deixa de constituir um risco para a preservacao da
disciplina e da sustentabilidade de longo prazo das financas publicas. Importa que a
LEO ajude a sedimentar uma cultura nacional de responsabilidade e rigor
orcamentais, que vincule todos os atores e subsectores, tal como vemos nos paises
mais desenvolvidos da Europa e do mundo.
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