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Motivacao

Pretende-se com este documento explicitar o enquadramento da lei das Grandes Opcdes
(GO) e simultaneamente promover o seu conhecimento dentro e fora do Centro de
Competéncias de Planeamento, de Politicas e de Prospetiva da Administracdo Publica -
PlanAPP.

De acordo com os artigos 90.° e 91.° da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), as GO
constituem-se como o instrumento de planeamento fundamental para o desenvolvimento
econdmico e social do pais. A constituicdo estabelece que “os planos nacionais sejam
elaborados de harmonia com as respetivas leis das grandes opcdes”. E de salientar que “as
propostas de lei das grandes opg¢des sdo acompanhadas de relatorios que as fundamentem”.

Compete ao Governo elaborar os planos, com base nas grandes opgdes e executa-los, bem
como ao orgcamento do Estado (artigo 199.° da CRP).

Sendo atribuicdo do PlanAPP coordenar a elaboracdo da proposta de lei das GO, é
fundamental que se conhecam as GO com algum detalhe, mas também de uma maneira
simples e resumida.
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Elaboracao e Aprovacao das Grandes Opcoes

Estatuto e Conteudo

As GO sdo um instrumento de planeamento e representam a expressao das fungdes politica
e administrativa do Estado. Na sequéncia do programa do Governo, correspondem ao
enunciado das bases e orientacdes estratégicas que enquadram, balizam e guiam o universo
das politicas publicas e, por conseguinte, a programacao orcamental.

Estatuidas como lei, as GO precedem os planos e os orgcamentos, incluindo o orgamento do
Estado (OE). que conciliados entre si, as concretizam na subsequente programacéao e
implementacéo, conforme a Figura 1.

Figura 1 - Organograma do sistema de planeamento do Estado
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A elaboracéo da proposta de lei das grandes op¢cdes é competéncia do Governo. De acordo
com o artigo 34.° da lei de enquadramento orcamental (LEO), essa proposta de lei devera ser
composta por duas partes:

e aidentificacao e o planeamento das opc¢des de politica econémica;
e aprogramacao orcamental plurianual, concretizada através do quadro plurianual das
despesas publicas dos subsetores da administracao central e da seguranca social.

A proposta de lei das GO é, a par da atualizagdo anual do Programa de Estabilidade, (PE) um
dos documentos da primeira fase do processo orcamental (artigo 32.° da LEQ). No inicio da
legislatura, o Governo apresenta-a a Assembleia da Republica (AR)., juntamente com o
Quadro Plurianual das Despesas Publicas (QPDP), para debate e aprovacdo com a proposta
de lei do OE. Numa fase posterior do processo orcamental, em anos subsequentes da
legislatura, o Governo apresenta anualmente, até 15 de abril (artigo 34.° da LEQ), a AR e
depois a Comissao Europeia, a revisao anual PE e a atualizacdo do QPDP. Por fim, até 10 de
outubro (artigo 36° da LEQ), é apresentada a proposta de lei do OE e a atualizagido do QPDP,
no ambito dos objetivos do programa de estabilidade.

No entanto, a data de apresentacao do OE pode ser diferente em situagdes especiais, quando
(artigo 39.° da LEO):

e 0 Governo toma posse entre 15 de julho e 30 de setembro;
e 0 Governo esta demitido em 1 de outubro;
e alegislatura teve o seu termo entre 1 de outubro e 31 de dezembro;

Em qualquer uma dessas situagdes, a proposta de lei do OE deve ser entregue a AR no prazo
maximo de noventa dias a contar da tomada de posse do Governo, sendo que a apresentacéo
do OE deve ser precedida da proposta de lei das GO.

A proposta de lei das GO carece de parecer obrigatério prévio do Conselho Econdmico e
Social (CES, artigos 2.° e 9.° da Lei n.” 108/91 e da Lei n.° 43/91, respetivamente) e de
participacdo do mesmo, como 6érgéao de consulta e concertagcdo no dominio das politicas
econdmica e social (artigo 92.° da CRP), sendo que o prazo para emissao desse parecer ndo
esta estabelecido. No entanto, no cédigo do procedimento administrativo é definido um
prazo de vinte dias Uteis para a emissao de pareceres. Por uUltimo, na LEO esta previsto que
apos a apresentacéo da proposta de lei das GO, a AR dispde de trinta dias para a aprovar
(artigo 34.°).
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A preparacado da proposta de lei das grandes opgdes é iniciada pelo Governo, visto que se
trata de uma matéria da sua competéncia. Tera de envolver na coordenacdo da sua
elaboracao o PlanAPP, como previsto no Decreto-Lei n.° 21/2021 de 15 de marco, e a area
governativa das financas para a preparacado do cenario macroeconémico e do QPDP. No
seguimento do processo, o CES, como 6rgado de consulta e concertacdo no dominio das
politicas econdmica e social, emite o seu parecer.

Caixa 1: Criticas e Recomendacoes

A analise de alguns pareceres do Conselho Econémico e Social emitidos em relacéo a propostas de lei
das grandes opcodes (2000-2003; 2008; 2014 e 2018) permitiu verificar a existéncia de criticas
recorrentes, nomeadamente as seguintes:

e As grandes opgoes sdo encaradas pelo(s) Governo(s) como uma formalidade, visando cumprir
sobretudo a disposicéo legal que as determina;

e Asgrandes opcdes apresentam falta de sistematizacéo e hierarquizacao das estratégias;

e As politicas publicas e alegados impactos preconizados nas grandes opcdes ndo tém sido objeto
de monitorizacao e avaliacao.

Em particular, o CES tem referido nos seus pareceres que o papel das grandes opgdes deve ser
valorizado, dotando-as de um carater mais estratégico, com atribuicdo de ordem de prioridade as
medidas inscritas, e simultaneamente mais operacional, pela definicdo mais concreta dessas medidas e
pela avaliacdo da sua implementacdo. O CES tem igualmente sublinhado que o documento das grandes
opgoOes deve ser melhorado, através de uma estruturagcado mais coerente e clara. Em suma, as principais
recomendacdes emitidas pelo CES s&o:

e Melhorar a estrutura das grandes opc¢oes;
e Sistematizar/hierarquizar/priorizar as medidas e identificar a sua repercussao orcamental.

Avaliar a execucdo das politicas publicas, produzindo fichas para as medidas de cada uma dessas
politicas.

Apoés a entrega da proposta de lei das grandes opcdes na AR, sdo envolvidos no processo o
seu Presidente, as Assembleias Legislativas e Governos Regionais dos Acores e da Madeira
(artigo 229.° da CRP, artigo 34.° e artigo 40.° dos estatutos politico-administrativos das
Regides Auténomas), as comissdes parlamentares permanentes e a comissdo de orcamento
e finangas (COF), que emitem e aprovam os respetivos pareceres.
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Numa fase seguinte, realizam-se audicdes e debates parlamentares sobre a proposta de lei
das GO com a presenca de membros do Governo. Quando aprovada, a proposta de lei
transforma-se em decreto da AR. Finalmente, este é submetido a promulgacédo do
Presidente da Republica e a referendo do Primeiro-Ministro, apdés o que sucede a sua
publicacdo em Didrio da Republica, como lei.

O processo de elaboracao e aprovacao da lei das GO 2021-2023 iniciou com a decisao do
Governo de apresentar o seu projeto. Depois de elaborada a proposta de lei, 0 processo de
aprovacao da lei das GO decorreu entre 10 de setembro de 2020 e 31 de dezembro de 2020,
conforme a figura 2. Assim, foi enviada para o Conselho de Ministros (CM) e para o CES. O
CES emitiu um parecer favoravel, com indicacado de algumas corregdes. O documento foi
novamente submetido ao CM para aprovacao.

A proposta de Lei n.° 60/XIV/2.%, grandes opgbes para 2021-2023, foi registada na
Assembleia da Republica e o seu Presidente iniciou a audicdo das Assembleias Legislativas
e Governos Regionais dos Acores e da Madeira. Depois de publicada em Diario da Republica,
da AR baixou na generalidade as comissdes parlamentares (de assuntos constitucionais,
direitos, liberdades e garantias, areas da administracdo interna, justica e presidéncia; de
negocios estrangeiros e comunidades portuguesas; de defesa nacional; de assuntos
europeus; a competente de orgamento e finangas; de economia, inovagéo, obras publicas e
habitacado; de agricultura e mar; de educacéo, ciéncia , juventude e desporto; de saude; de
trabalho e seguranca social; de ambiente, energia e ordenamento do territério; de cultura e
comunicacao; de administragcdo publica, modernizacdo administrativa, descentralizacéo e
poder local; e de transparéncia e estatuto dos deputados), para aprovacao dos pareceres.

Foram também aprovados os pareceres das Assembleias Legislativas dos Acores e da
Madeira e do Governo Regional dos Acores. Em seguida, foi discutida na generalidade,
conjuntamente com o OE, e aprovada em plendrio. Mais tarde, baixou a comissdo
especializada de orcamento e financas, tendo sido discutida na especialidade e elaborado o
seu texto final pela COF. Em consequéncia, a proposta de Lei foi aprovada pelo Decreto da
Assembleia da Republica n.° 96/XIV, que o Presidente da Republica promulgou e que o
Primeiro-Ministro referendou, tendo sido publicada no Didrio da Republica de 31 de
dezembro como lei n.° 75-C/2020.
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Caixa 2: Estrutura das GO 2021-2023

A lei das grandes opcobes para 2021-2023, Lei n.° 75-C/2020, foi elaborada de acordo com os requisitos
formais constitucionais e regimentais. Foi estruturada em sumario, fundamentacdo constitucional,
quatro artigos e um anexo que faz parte integrante da mesma. Os artigos definem o objeto (1.°), o
enquadramento estratégico (2.°), o ambito (3.°) e 0 enquadramento orcamental (4.°). 0 ambito especifica
a programacao orcamental plurianual da administracdo central e da segurancga social, bem como as
opcoes de politica econémica que se desenvolvem em quatro agendas estratégicas explicitadas no seu

anexo.

Por sua vez, o anexo da Lei n.° 75-C/2020 foi desenvolvido em oito pontos com os seguintes titulos e

teor:

1.

Grandes opcodes - 0 capitulo expde os motivos das opgdes de politica econémica baseados na
atualizacdo das GO de 2020-2023, na inclusdo de politicas de recuperacao da crise sanitaria de
COVID-19 e nas agendas estratégicas subjacentes;

Perspetivas macroeconémicas para 2021 - o capitulo apresenta um cenario macroeconémico
de crescimento do produto interno bruto, sustentado no aumento das procuras interna e externa
do pais, na melhoria do mercado de trabalho e no aumento do investimento publico em relacéo a
2020;

Governacao e servigcos publicos - o capitulo desenvolve as questdes do investimento na
gualidade dos servicos publicos tornando-os de ambito universal, inclusivos, tendencialmente
gratuitos e de acesso a todos; na promocéao da cidadania e da literacia democratica; no aumento
da descentralizacdo e da autonomia regional, entre outras;

Portugal no mundo - o capitulo retrata as definicdes de politica externa, ou seja, a integracéo
europeia; os paises de lingua portuguesa; as comunidades portuguesas residentes no
estrangeiro; o elo transatléantico; a internacionalizacdo da economia, da lingua, da cultura, da
ciéncia; e do multilateralismo;

Agenda estratégica “As pessoas primeiro: um melhor equilibrio demografico, maior
inclusao, menos desigualdades” - o capitulo integra a sustentabilidade demogréfica, a Iuta
contra a exclusdo, a resiliéncia do sistema de saude, e o combate as desigualdades e a
discriminacéao;

Agenda estratégica “Digitalizacdao, inovaciao e qualificacbes como motores do
desenvolvimento” - o capitulo centra-se na promocao da sociedade do conhecimento, na
inovacdo empresarial e na qualificacdo dos recursos humanos e das instituicdes;

Agenda estratégica “Transicao climatica e sustentabilidade dos recursos” - o capitulo
descreve as estratégias de descarbonizacédo, transicdo energética e economia circular,
valorizacao sustentavel do territério, da agricultura, das florestas do mar e reducgéo de riscos;

Agenda estratégica “Um pais competitivo externamente e coeso internamente” - o
capitulo aborda os temas da reabilitacdo do edificado urbano, da dinamizagédo cultural dos
espacos urbanos, da valorizagdo do interior, da provisdo de servicos publicos e do reforco da
insercao no mercado ibérico e europeu.
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Figura 2 - Processo de elaboragéo e aprovacao da lei das Grandes Opg¢des (2021-2023)
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Constituicdo da Republica Portuguesa

Decreto-lei n.° 21/2021, de 15 de margo, define a orgénica do Centro de
Competéncias de Planeamento, de Politicas e de Prospetiva da Administracéao
Publica

Lei n.° 75-C/2020, de 31 de dezembro, lei das grandes opcdes para 2021-2023

Lei n.°151/2015, de 11de setembro, aprova a lei do enquadramento orcamental (LEO)
Decreto-lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro, relativo ao coédigo do procedimento
administrativo

Decreto-lei n.° 90/92, de 21 de maio, regulamenta o funcionamento do Conselho
Econdmico e Social

Lei n.°108/91, de 17 de agosto, lei do Conselho Econdmico e Social

Lei n.° 43/91, de 27 de julho, lei-quadro do planeamento

Lei n.° 13/91, de 5 de junho, consolidada na Lei n.° 130/99, de 21 de agosto, relativa
ao estatuto politico-administrativo da Regido Auténoma da Madeira

Lein.° 39/80, de 5 de agosto, atualizado de acordo com a Lei n° 9/87, de 26 de marco,
alein®61/98, de 27 de agosto, e aLei n° 2/2009, de 12 de janeiro, relativa ao estatuto
politico-administrativo da Regido Auténoma dos Acores

Regimento da Assembleia da Republica (RAR), n.° 1/2020, de 31 de agosto
Regimento do Conselho de Ministros do XXI Governo Constitucional, RCM n.® 95-
A/2015, de 17 dezembro, norma consolidada

2.° suplemento do Diario da Assembleia da Republica Il Série-A, n.° 16, de 12 de
outubro de 2020

Diario da Assembleia da Republica Il Série-A, n.° 28, de 29 de outubro de 2020
Diario da Assembleia da Republica | Série-A, n.° 25, de 27 de novembro de 2020,
sobre a votagéo da proposta de lei 60/XIV/2.?

Diario da Assembleia da Republica Il Série-A, n.° 49, de 21 de dezembro de 2020,
decreto da Assembleia da Republica n.° 96/XIV

Guia de legistica para a elaboragdo de atos normativos, Divisdo de Edigdes da
Assembleia da Republica, maio de 2020 Lisboa, ISBN 978-972-556-712-8
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