Universidade Técnica de Lisboa

Instituto Superior de Economia e Gestéo

Mestrado em Economia e Politicas Publicas

2011-2013

DISSERTACAO DE MESTRADO

Orcamentacgado por programas e a

avaliacao de resultados da gestao publica

Autor:
Paulo Morais, n.° L40122

Orientador:

Profa. Doutora Manuela Arcanjo

ISEG/UTL, 30 de setembro de 2013



ORCAMENTACAO POR PROGRAMAS E A
AVALIACAO DE RESULTADOS DA GESTAO
PUBLICA

Por Paulo Morais

Dissertacédo de Mestrado submetida como requisitogb@ara

obtencédo do grau de Mestre em Economia e Polfidgaicas



Agradecimentos

Foram varios o0s intervenientes que colaborarametalie indiretamente, para a

realizacdo desta dissertacao, os quais merecenn oat@nhecimento e gratidao.

A minha orientadora, Professora Doutora Manueladja, pela dedicacdo, empenho e
disponibilidade com que direcionou e acompanhoa ésisertacdo, assim como pelos

comentarios e sugestodes.

Ao Tenente-Coronel Rui Pina, do Exército, colocado Direcdo de Servicos de
Planeamento e Controlo do Ministério da Defesa dfadie ao Capitdo Hugo Henrique
da Direcdo de Financas da Forca Aérea, pelos batds e disponibilidade para

colaborar na realizacdo do estudo de caso.

Quero agradecer também aos meus pais, irmédo, Alliéitos e Madrinha Belmira que
lancaram as bases para o meu percurso académufissignal e humano.

Finalmente, de modo especial, agradeco a minhasaspatricia, pela compreenséo,
apoio incondicional, incentivo e motivacdo impresiveis para a efetivacdo deste

trabalho.

E a todos que dedico este trabalho.



Resumo

A orcamentacdo por programas e baseada no desemmp@nésenta-se como uma
ferramenta de apoio a gestdo publica no ambitdNea Public Managemengue
permite associar as dotacbes orcamentais aos adssiltobtidos e interiorizar
informacéo sobre o desempenho nas decisbes dedafatie recursos, aumentando a
economia, eficiéncia e eficacia da despesa e boimdo para a sustentabilidade das

finangas publicas.

No momento em que Portugal enfrenta uma das maidees econdémicas e financeiras
da sua histdria, procura-se com este trabalho epis@sa orcamentacdo por programas
no quadro das experiéncias dos paises da OCDE endear de que forma pode
contribuir para ultrapassar o atual quadro de oesebre a sustentabilidade das finangas

publicas portuguesas.

A analise da reforma orcamental e do processo geementacdo da orcamentacao por
programas em Portugal, reforcada pela apresentdedom estudo de caso num
organismo da Administracdo Central, permitirdo iavae os obstaculos, dificuldades e

resultados estédo em linha com as demais expergimt&nacionais.

Palavras-chave

Orcamentacdo por programas; avaliagdo do desempegfizicia e eficiéncia;
sustentabilidade das financas publicas.



Abstract

The Programme Budgeting based on performance sepied as a tool to support
public administration framed ilNew Public ManagementThis approach allows to
associate the budgetary appropriations to the tsesabtained and assimilate
performance information in decisions of resourcdéscation, increasing therefore the
economy, the efficiency and the effectiveness oéngmg, contributing to the

sustainability of public finances.

At the time when Portugal faces one of the biggeshomic and financial crises in it's
history, this work aims to introduce Programme Batdgy in the context of experiences
by OECD countries, in order to demonstrate how tteey contribute to overcoming the

current environment of fear regarding the sustalitabf public finances in Portugal.

The analysis of budget reform and the process glamentation of the Programme
Budgeting in Portugal, reinforced by a presentatafna case study on a Central
Governmental body, will make it possible to assgbsther the obstacles, dificulties

and results are in line with others internationgdeziences.

Keywords

Programme Budgeting, performance evaluation, effecess and efficiency;
sustainability of public finances.
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Introducéo

A gestao publica foi evoluindo ao longo dos ultinasss procurando responder aos
desafios colocados pela sociedade. Na década des9faises da OCDE encetaram
processos de reforma da Administracéo Publica, almondagens distintas, mas com um

objetivo comum: controlar o crescimento da despésdica.

Nesse sentido, € hoje amplamente reconhecido quearateristicas do processo
orcamental sdo determinantes para o desempenhaodéss publicas. As regras,
procedimentos e praticas no dominio orcamentalfs@damentais para promover a
estabilidade e sustentabilidade das contas puples como a qualidade, eficacia e
eficiéncia da despesa publica. Este conjunto deipibs tem-se traduzido na adocéo,
no plano internacional, de um modelo orcamentardesem algumas regras, entre as

quais a Orcamentacao por Programas (OP) orientadaoplesempenho.

No momento em que Portugal enfrenta uma das matases economicas e financeiras
da sua historia, num quadro de receio sobre ardabtkdade das financas publicas,
pretende-se analisar a literatura sobre financaticas e a experiéncia internacional
para avaliar a OP enquanto ferramenta de apoist@ae@ublica que contribua para a
disciplina orcamental e para a qualidade da despébdica. Interessa perceber,
nomeadamente, se 0s resultados ja alcancados {pos paises permitem concluir que
se trata do melhor caminho para promover a eslabii e a sustentabilidade das contas
publicas nacionais e até que ponto as reformasnteedo processo orcamental

portugués estdo em sintonia com as dos demaispE@CDE.

A evolucdo dos modelos de Estado e os modelos stéaypublica associados serdo o
ponto de partida que permitira contextualizar a luwao progressiva de uma
orcamentacdo de base tradicional para uma orcagdenigor programas baseada no
desempenho. No segundo capitulo analisa-se a érpieri dos paises da OCDE
relativamente as estratégias adotadas, fatoregrdetates para o sucesso e beneficios
e resultados que é possivel observar. No ultim@tiudap descrevem-se as fragilidades
do processo orcamental portugués e as reformasretgistes, numa primeira fase, para
apresentar de seguida o ponto de situagdo e o smddeDP em Portugal. Este capitulo
termina com a evidéncia pratica do processo orctahenmplementagdo da OP num

organismo da Administracao Central do Estado, g&FAérea Portuguesa.



1. O Estado e a organizacdo da administracdo pubdic

As sociedades estdo em constante transformacain pessivel delimitar cada periodo

em funcdo de uma matriz de carateristicas econépsoaiais e politica. Paralelamente,
0 papel do Estado foi variando e moldando-se pga B®triz, na tentativa de se ajustar
as novas necessidades dos cidadados. Numa anglidechi da acdo desenvolvida pelo
Estado é possivel constatar que épocas em qua gatthl € minuciosamente regulada
pelo Estado alternam com periodos em que estecgrante, ndo exerce funcdes. A
cada um desses modelos de Estado estdo assodiadedimentos e formas de atuacao
também diferentes, ou seja, a cada modelo de Estadesponde um modelo de

administracao publica (Rocha, 2001).

Este capitulo apresenta as principais tendéncisgilicnos anos nos paises da OCDE

relativamente aos modelos de Estado e aos modelgsstiio publica associados.

1.1. Os modelos de Estado

E possivel identificar, do ponto de vista histérieconémico e social, trés grandes
modelos de Estado. O primeiro, o0 modelo ClassicBsiado Liberal, vigorou no inicio
do século XIX, influenciado pelas ideias liberais Adam Smith e apoiava-se no
sistema capitalista e no mercado autorreguladea Baith, 0 bem-estar da sociedade
dependia da livre atuacédo dos individuos e do rdereatorregulado por uma “mao
invisivel”, sem a intervencdo do Estado (Musgrawusgrave, 1989). E uma filosofia
politica que confina o Estado & defesa das libeslantividuaié é essa a sua Unica
razao de ser, em tudo o resto, a sociedade pomstoésuficiente. A economia tem
mecanismos automaticos que a levam ao equilitazendo com que do conjunto das
acOes individuais resulte, espontaneamente, o Bemu@. Acrescenta Smith (1776:
35) que embora cada individuo prossiga sempre @Eguio interesse,he frequently
promotes that of the society more effectually twaen he really intends to promote it”.
Dai que a intervencdo do Estado na economia segcdeselhavel (e até condenavel)

uma vez que distorce a acdo dos mecanismos autosiague sao proprios da

! Filésofo e economista escocés do século XVIII,das principais teéricos do liberalismo econémico.

2 Para Smith os soberanos tinham apenas trés depesésger a sociedade da violéncia e das invasées,
proteger os cidadaos da injustica e criar e praseervicos e instituicdes publicas que nunca gadser
criadas ou preservadas no interesse de um indiddy@queno niumero de individuos (Smith 1776).



economia. Estariamos pois, na presenca de um sistarmonioso e justo que obrigava

os homens, quer queiram ou nao, a ligar o inteigase ao seu sucesso individual.

O segundo modelo - Estado Previdéncia ou de Bear-Esurge na sequéncia da crise
econdmica de 1929, uma das mais longas e maisasedmpressdes do mundo
ocidental, com desequilibrios tdo duradouros e umads que enfraqueceram
decisivamente a hipétese classica de autorregul&@sidgsovernos foram obrigados a
intervir sob pena de colapso das suas economiaspeliica orcamental ganha
importancia como funcdo de estabilizacdo da eccmomidoutrina economica
Keynesiand Apo6s a Il Guerra Mundial (GM), aumenta a integ@mdo Estado na vida
econOmica e social, em consequéncia do aumentosdas func¢des (afetacéo,
distribuicdo e estabilizacdo) e desenvolve-se adéstle Bem-Estar (EBE). Segundo o
Banco Mundial e a OCDE, na segunda metade do s&eUla Administracdo Publica
cresceu em todo o mundo acompanhando o desenvalgrde EBE, em areas como a
educacéo, a saude e a seguranca social.

Por dltimo, no inicio da década de 70, a semelhdocque acontecera com a Teoria
Classica, também o intervencionismo keynesianoaai@por ser posto em causa pela
realidade econdémica. A estagna¢do econdémica dos &déciada a crise do dolar, os
choques petrolifer891973, 1978 e 1983) e a inefic&cdo modelo keynesiano para
impedir que as economias ocidentais mergulhassena puofunda crise, estiveram na
origem de uma nova doutrina do pensamento econOomiac® uma mudanca de
paradigma do modelo de Estado. O modelo de Estatlervéncionista evolui
progressivamente para o Estado Neoliberal por énflia de novas correntes de
economistas do século XX, destacando-se a EscofiriAc e os monetaristas

Friedman (1962), um dos principais teoricos daerdg monetarista de pensamento

% John Maynard Keynes, economista britanico infleett século XX. Apés a crise financeira dos EUA
em 1929, promoveu a intervencédo do Estado na edanogjeitando a “mao invisivel” e defendendo o

papel do Estado na provisdo das necessidadesvasletinas atividades econémicas que o sector privad
ndo quisesse/pudesse assegurar.

* Situacdo econémica particularmente dificil, cardzada pela existéncia, em simultaneo, de estdgnac
(altas taxas de desemprego) e de forte inflag@te-fenémeno ficou conhecido por estagflacao.

> O modelo keynesiano tem efeitos contraditériosnflacdo e no desemprego — coexistindo os dois
fenébmenos, qualquer politica orcamental destinamtan@ater um deles, tendera a agravar o outro.

® Destacaram-se no combate ao intervencionismo defislo que o Gnico sistema econémico viavel é o
laissez-faie. Friedrich von Hayek é considerado o nome maismpmente desta escola.

" Nas décadas de 1980 a 1990, o monetarismo imp&sesédem sucedido na recuperacdo de economias
desenvolvidas estagnadas como o Reino Unido, namstnacdo de Margaret Thatcher (de 1979 a 1990)
e nos Estados Unidos, na Administracdo de Reagah9@il a 1989).



econdmico, rejeita a teoria de Keynes e defendmaoenia de mercado, argumentando
que a liberdade econdmica € uma condicdo essgaiala liberdade das sociedades
modernas e dos individuos, bem como a subsequethtedo das funcbes do Estado e
da despesa publica. Esta critica ao modelo de E&Evee na origem de uma

Administracdo Publica orientada para os resultadpara os valores da eficiéncia, da
economia e da eficacia. A orcamentacao por progasuege como uma ferramenta

associada a este ultimo modelo de administrac@s @alores que procura assegurar.

1.2. Os modelos de gestao da administracao publica

Aos dois ultimos modelos de Estado estédo assoc@mesnodelos diferentes de gestéo

publica — 0 modelo burocratico e 0 modeloNw Public Management

1.2.1. O modelo burocratico

O modelo Burocratico da Administracdo Publica (#&#?) paradigma de gestéo entre o
periodo do pés Il GM e os anos 70, nos paises daBEO®ara Max Weber, autor que
primeiro formalizou a teoria da burocracia, as pigacOes burocraticas sdo o “tipo
ideal”, isto é, tecnicamente superiores as outrganizacoes (Pereira, 2008). Neste
modelo, a eficiéncia é assegurada pelo caractal legformalizacdo escrita de
procedimentos e regras, despersonalizacdo nas deslaccaracter racional e
especializacdo do trabalho, unidade de comandamrdinlcao hierarquica, rotina de
procedimentos e reducdo de custos materiais e lmen&stas caracteristicas foram

consideradas adequadas a natureza das atividesbas/dividas pela AP apos a |l GM.

Este conjunto de atributos da AP burocratica de &vébcomum ao modelo politico -
legal (Pitschas, 1993). Existem semelhancas, pmplo, na relacéo de impessoalidade
com o cidaddo, na hierarquia burocratica do senp@blico, antipatia, na ma
informac&o ao publico, lentiddo de processos baseadleis e procedimentos, excesso

de burocratizagcdo e demora na tomada de decisao.

Meio século depois de Weber, William Niskanen desbkmu um modelo de analise
econdmica da burocracia (Pereira, 2008). Considaesa divisdo de tarefas na AP
(para evitar duplicacdo de esforcos e evitar justigfes de competéncias) levou a
existéncia de monopdlios bilaterais para cada ctdnp@ governamental (uma
entidade a financiar — uma entidade a executae) oqubjetivo central dos dirigentes da

administracdo é maximizarem 0 seu orcamento e giséeeuma relacdo de agéncia



caracterizada por informacao assimétrica em quiranéstracado tem mais informacéo

do que o executivo.

A conclusédo essencial do modelo de Niskanen (18%Le os orcamentos Sdo maiores
do que deviam ser, dado que os dirigentes, beaefloida posicdo de monopdlio (sem
possibilidade de comparagédo e sem competicao) tengiendo maximizar 0s seus

orcamentos, ndo clarificam a relagdo existenteeemtorgamento e os resultados das
suas atividades (relacdo de agéncia). Assim, defBiiekanen que a fusao de servicos
publicos nem sempre é positiva porque devera exiginpeticdo e a possibilidade de

comparar o desempenho e estruturas de custos eterdds servicos com as mesmas
competéncias. Por outro lado, deverdo ser adotadasdas que permitam reduzir a

assimetria de informacao entre o executivo e agetites da administracao. A solucao
passara pelo tipo de orcamentacdo, por control@ndeiros e regras processuais e,

sobretudo, por indicadores derformanceque permitam avaliar os organismos.

No mesmo sentido, Liebenstein (1966) critica esteleto sugerindo que promove a
ineficiéncia alocativa e técnica na afetacdo deirses publicos. No primeiro caso
porque se produz mais que o desejado, no segumdagdoom 0S MesmaoBputs se

poderiam obter maisutputs(ineficiéncia-X).
1.2.2. O modelo ddNew Public Management

As abordagens de Niskanen e Liebenstein abriranmbana novas teorias no campo da
economia e da administragdo. No final dos ano® payradigma do modelo burocrético
de Weber revela-se disfuncional e é alvo de csittvido a crise do EBE e a técnicas
de gestdo publica obsoletas. O envelhecimento galagho e, consequentemente, o
aumento de custos com o0s sistemas de salde e pefadEn com que a pressao para
os ganhos de eficiéncia seja constante. Por anr@ses crises financeiras dos Estados,
a burocratizacdo excessiva, o descontentamentocidiagldaos e a diminuigcdo da
confianca nos politicos levaram ao surgimento denawvo paradigma de gestdo no
setor publico, denominaddew Public ManagemerfNPM) ou Nova Gestdo Publica
(NGP).

Segundo varios autores (Dunleavy, 1989; DunsiremedH1989; Hood, 1991), a NGP
surge da necessidade de abrandar ou inverter énieiadde crescimento do Estado

(despesa publica e nimero de funcionarios) e cartuio de implementar na AP uma



l6gica de gestéo privada, dando particular énfasdesaentralizagcéo, racionalizagdo dos
custos, gest&o por objetiVas avaliacdo do desempenho.

Esta nova abordagem surge nas décadas de 80 e s9pames anglo-saxonicos
(Australia, Reino Unido, Canada, Nova Zelandia ¢adss Unidos) e € em parte
tributaria, em termos académicos, da teoria dallescpublica (Pereira, 2008). O
Governo de Margaret Thatcher transformou o sernpg@blico inglés assente em
principios e técnicas dmanagementempresarial, fundamentado no primado dos
clientes, legitimado nos resultados e baseado ramljggna de mecanismos de mercado,
atributos da NGP. Estenanagementempresarial tem como funcgbes principais o
planeamento, a organizagéo, a direcdo, o contrplestacao de contas, concebidas de
forma a definir nos varios niveis de gestdo, amatggfias e objetivos operacionais

orientados para alcancar resultados.

Na opinido de Haque (2007), a reforma da AP teno sid sentido de reduzir a
dimensao do sector publicddwnsizing, de estruturas administrativas mais pequenas,
com maior autonomia financeira e de recursos husjan maior competicdo e com
um papel mais de regulador do que prestador degesrcontrolo deutputs definicdo

de padrbes d@erformance preocupagdo com o0s resultados e resposta efatisa

clientes.

Reforca Pereira (2008) que a NGP introduz uma nqadde enfoque de analise que de
centrada exclusivamente em processiogpets passa a estar mais centrada na avaliacao

de atividades e de resultadositputse outcome}

Os resultados positivos desta abordagem nos pafgge-saxonicos levaram a sua
expansao para outros paises da OCDE. Alias, GaelBsborne (1993) argumentam
que a superioridade desta abordagem conduzira angip para a generalidade dos
paises, hum processo idéntico a globalizacdo. $egOCDE (2005a: 10) as reformas
tornaram as administragdes “more efficient, moamgparent and customer oriented,

more flexible, and more focused on performance”.

8 A gestao por objetivos, originalmente numa 6tiogresarial, é um dos produtos mais bem sucedidos
das escolas racionais de gestéo e foi inicialmesttecada por Ducker (1954).



1.3. Orgcamentacéo tradicionals orcamentagao por programas

No seguimento dos principios da NGP, os paisesGlaEOvém encetando reformas no
processo orgcamental, no tesouro do Estado e nalshadde publica. Esta filosofia de
gestdo por objetivos e de avaliacdo de desempgmiue e deve ser usada em
conjugacao com o processo orcamental. O Orcamenfsido (OE) é o documento de
maior importancia em termos politicos, econémicesaais de qualquer Governo. E o
principal instrumento de politica publica e o quadtiz monetariamente as grandes
opcOes politicas. Deve, por isso, ser entendidoocem instrumento de uma estratégia
de longo prazo que garanta a sustentabilidadeinschs publicas através do controlo
da despesa publica, do aumento da competitividadepeodutividade (Faria, 2010).

Assim, no campo do processo orcamental, os prestagpada NGP passarao,
necessariamente, entre outros aspetos, por umangauda paradigma na construcdo e
apresentacao do OE. Parece existir consenso dgeualigtine, 2005a; OCDE, 1997)
sobre a mudanca do modelo tradicional de orcam@&mthgseado em orgcamentos por
rubricas para um orcamento virado para o desempamnhion orcamento por programas

gue configure uma melhor transparéncia, discigiaacountabilitydas contas publicas.

1.3.1. Orcamentacéo tradicional

Para Wildavsky (1986), o orcamento ndo € um prodatddgica mas sim da historia.
Resulta do processo historico no decurso do qodlrago de varios séculos, o poder
soberano se vai transferindo do rei para as asse@&slgarlamentares representativas da
nacdo. Foi-se instalando nos povos desenvolvidadeia de que o poder de criar
impostos, dado o seu potencial de conflito comitdsebasicos da pessoa, deve caber a
representacdo legitima do povo. A funcdo essedoiar¢camento era entdo, servir de
instrumento para o poder legislativo controlar dgreexecutivo, inicialmente apenas na

cobranca de impostos, alargando-se rapidamentettaralwiespesa.

O orcamento tradicional visava assim, controlartigidade financeira do Estado,
garantindo que os meios postos a disposicdo dass gniblicos eram obtidos e
utilizados em conformidade com o legalmente preyisti seja, procura-se assegurar a

legalidade.

No mesmo sentido, Pereira et al (2007: 381) defioe@r¢camento do Estado como o
documento “apresentado sob a forma de lei, que comporta uesarecdo detalhada de

todas as receitas e de todas as despesas do Egpadpostas pelo Governo e



autorizadas pela Assembleia da Republica, e arddaimente previstas para um

horizonte temporal de um ano”.

O Orcamento resumia-se a um conjunto de mapasdeagj@&om uma perspetiva anual,
sem qualquer relacdo entre recursos e resultadegun8o a OCDE (2008), a
orcamentacdo tradicional assenta numa cultura astnativa, € hierarquica e
concentrada essencialmente na conformidade legah eegularidade da despesa

publica, da qual resulta um sistema orcamentabnikel e incremental.

Caiden (1988) identifica varias criticas aos orgatoe tradicionais, entre as quais: i)
tém uma perspetiva de curto prazo e originam dgfioegamentais excessivos,
persistentes, incontrolaveis e imprevisiveis comit@$ na estabilidade financeira a
meédio e longo prazo; ii) potenciam o crescimenigaorental sem qualquer ligacédo a
estratégia governativa e aos resultados da degupddi@a, ndo responsabilizando os
politicos; iii) sdo orientados para 0s recursosde para as realizagcdesufputd e
resultadosdqutcomey iv) sao rigidos e geradores de desperdiciosddexiauséncia de
incentivos para a eficiéncia; e por ultimo, v) sélaborados numa o6tica de caixa,

resultando numa ineficiente gestao de ativos aon@aizo.

1.3.2. Orcamentacdo por programas

A orcamentacado tradicional ndo suscitou problem@asndior enquanto as despesas
publicas representaram uma pequena parte da pmdhagdonal (Santos, 2010). No
entanto, no século XX, o Estado de Bem-Estar cltapas exigéncias financeiras do
sector publico, aparecendo agora como o0 agentedetom dominante, o que fez
emergir questdes de ordem diferente — economieiéefia e eficacia da atividade

publica.

Face a esta realidade, as reformas mais importaateéltimas duas décadas foram no
sentido da medicdo do desempenho or¢camental dorsgéblico através de uma
estruturacédo por programas (Gilmour e Lewis, 2086inaioria dos paises da OCDE
comecou a desenvolver uma estrutura de OP e muitosluziram alguma forma de

orcamentacdo baseada no desempenho a partir gedinséculo XX (OCDE, 2008).
1.3.2.1 Definicdo

Segundo a Comissdo para a Orcamentacdo por Pragré@@P, 2007: 6), a

orcamentacao por programas (OP) “é uma forma deragtacao que procura associar



as dotacOes orgcamentais aos resultados obtidal® &mn conta as prioridades definidas

pelo Governo, prioridades essas traduzidas em gorag”.

Para cada programa, com a respetiva hierarquigpmasdades do Governo, temos
objetivos a atingir (definidos de forma objetivanensuravel) e recursos afetos a sua
concretizacdo. As dotacoes de um determinado pragpartilham o mesmo objetivo e
servem para financiar a producdo de bens e servigpadmbito do programa em

guestao.

Cada programa podera depois ser alvo de avaligsgi@oé, afericdo da concretizacdo
dos objetivos. Esta informacgéo sobre o desempealmatesso orcamental podera ser
utilizada para efeitos de atribuicdo de recursoutwo (OCDE, 2007).

Existem trés modelos ou abordagens distintas sedise metodologia (OCDE, 2007).

Na primeira, a informacdo sobre o desempenho éem@da no orcamento como
informacdo de fundo e € apenas utilizada paraosfaie prestacdo de contas. Na
segunda, a orcamentacdo é informada pelo desempeth@, os recursos atribuidos
estdo relacionados de forma indireta com o desemmpesste € importante para a
tomada de decisdo mas ndo determina necessariameni@ntidade de recursos. Por
altimo, surge a orcamentacdo em funcdo do desermopenxiste uma relacdo direta

entre 0s recursos e o desempenho — é o caso dadtasnmédicas no sector da saude.

A esta forma de orcamentacdo estd associado um mlgtianual de planeamento,
programacao, orcamentacdo, controlo e avaliacdGal@rno. Pressupde-se por isso,

um quadro de despesa plurianual.
1.3.2.2. Vantagens da orgamentag&o por programas $@ada no desempenho

O modelo de OP apresenta muitas vantagens relantarao modelo tradicional (COP
2007; OCDE 2007): permite avaliar os beneficios mpsiltam da despesa publica e
identificar os desperdicios; o enfoque passa a estaresultados, no planeamento e nao
na execucgao; as despesas passam a ser planeddasalurianual, com vantagens

evidentes para o planeamento.

O modelo subjacente a OP € mais transparente ecdi#ino que o anterior. Aumenta a
intervencao da Assembleia da Republica que padisaatir e aprovar nao s6 a afetacéo
dos meios financeiros, mas também, o0s objetivos spueretendem atingir. Pode
também sair com papel reforcado no debate solmesakados atingidos pelo Governo.



Contrariamente ao que acontecia antes, a OP da érdse a responsabilizacdo pelo
desempenho. O desempenho é um conceito fundamenpabcura-se melhora-lo

sistematicamente. Os resultados de um programaeidlam a sua manutencdo no
proximo ciclo plurianual, assim como a definicdo mtava dotacdo orcamental. Do
mesmo modo, 0s decisores sdo mais responsabilizddosntanto, gozam também de
maior flexibilidade na gestdo operacional dos remsiratribuidos, ficando assim com

mais condicdes para atingir os resultados previtarsafinidos.

Apesar do nivel de detalhe variar de pais para paisdos principais objetivos da
introducéo da OP é a transparéncia (OCDE, 200&talferma é possivel acompanhar
o0 percurso do dinheiro e associar os fundos aatioh das politicas.

Com uma orcamentacdo baseada em programas ha tanmb&rafetacdo estratégica
dos recursos publicos as prioridades do Governgsaoalo 0S ministérios e 0s
respetivos responsaveis politicos a ter um papél esiratégico e menos operacional.
Por outro lado, a definicdo de objetivos clarosapmada organismo constitui um fator

de motivagao para os recursos humanos, que sabgréoa organizacao espera deles.

Comparado com o or¢amento tradicional, esta novadubgia permite dispor de um
orcamento em que: i) a despesa € menos rigidagj@gjyprogramas tém um horizonte
temporal superior e estdo sujeitos a avaliacdoogied; ii) € mais faciimente
compreendido pelos politicos e pelos cidadaos; farilita a delegacdo de
responsabilidade financeira e de gestdo para psnsdveis dos programas, o que, em
teoria, melhora a eficiéncia; e iv) através dagrgizacdo dos programas é possivel ter
a percecao das prioridades da acao governativa.
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2. Orcamentacdo por programas nos paises da OCDE

Assistiu-se, na década de 90, na generalidadealssspda OCDE, a um ressurgimento
do interesse na utilizagdo de informacdo sobre nieseho quer para efeitos de
avaliacdo de organismos, programas ou politicasligagb quer para efeitos de
elaboracédo do processo orcamental. Mas as prinmeicativas sdo bem mais antigas.
Os EUA comecaram a utilizar a informacdo sobre sewpenho no processo
orcamental em 194Hpover Commissign O Canada comecou no final dos anos 70.
Hoje, de acordo com a OCDE (2007) cerca de 2/3sdos membros incorporam

informacé&o sobrperformancenos documentos orgcamentais.

A motivacdo para esta reforma esta intrinsecamasgeciada a crise internacional e a
presséo para reduzir as despesas publica. No entgdsar de os fins a atingir serem
coincidentes, os caminhos seguidos evidenciam de h&d um modelo Unico e
universal de OP. As estratégias de implementacgoidas por cada pais podem ser
caraterizadas através de um conjunto de vetoresseld@do seguinte apresentam-se
esses vetores, na seccao 2.2 os fatores critica®Eicesso desta reforma e na secgao
2.3 carateriza-se a experiéncia de alguns dossd&s©®©CDE. Por ultimo, uma breve
descri¢do dos beneficios e resultados da reformaaises da OCDE.

2.1. Estratégias de implementacédo da OP

As experiéncias dos paises da OCDE na implementigd@»P permitem concluir que
se trata de um processo moroso, complexo e quéeexidiferentes estratégias de
implementag&o que conduzem a modelos de OP difadesc(OCDE, 2002).

Quando iniciam este processo de transicdo os paidEntam um conjunto de questdes
relativas a estratégia de implementacdo mais adaqudegundo a OCDE (2007),
depois de definido o quadro juridico subjacentestatégia pode ser caracterizada
através de 3 vetores principais: grau de centig@izaabrangéncia e calendarizagéo.

2.1.1. Quadro juridico

O processo de transicdo para a OP pode estar asseneformas impostas através de
legislacdo ou através de requisitos formais erdiest emanadas pelos ministérios. Pode

acontecer também uma mistura dos dois.

O primeiro tipo (legal) confere mais garantias detimuidade e consisténcia, ja que
estabelece exigéncias e padrbes legais universagatrios. Esta op¢ao vai depender
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da tradicao legalista de cada pais e da naturegst@ona de Administracdo Publica. Se
h& paises em que a legislacdo é um pré-requisitess@rio para a introducdo de
qualquer iniciativa, outros ha, em que é desnedassa@sta mais dependente do apoio

politico e administrativo e da estratégia de imgetacao.

Os EUA sdo um exemplo de um pais em que a refoohanmfposta através de
legislagéo. Por oposi¢cdo, no Reino Unido foram asistérios a emitir requisitos
formais e diretrizes, ndo havendo transposicaol.l€yatros casos existem, como o

Canada, em que ha uma mistura de legislacéo dag@as formais (OCDE, 2007).

2.1.2. Grau de centralizacaotdp-down versus bottom-up)

A reforma pode implicar um maior ou menor envolvieedos principais membros do
governo no desenvolvimento, implementacdo e mozaigio do sistema de

performancedo setor publico.

Top-downé uma abordagem em que os membros do governo &o at@ nivel
(Primeiro-Ministro, Ministro das Financas) desentgmn o papel principal no
desenvolvimento, aplicacdo e acompanhamento daswa$. E uma abordagem mais
centralizada e, consequentemente, mais sistenjatipae se impdem normas e regras

gerais a partir do topo e aplicaveis a todas asciag

No extremo oposto, na abordagbwitom-up cada organismo é um ator-chave numa
reforma em que a sua participagdo pode ser volargdem liberdade para desenvolver
0S seus proprios métodos e abordagens. Desta foiimaxiste aplicacdo a partir do

topo com requisitos uniformes, impossibilitandxest&ncia de controlo e fiscalizacéo.

Nos paises da OCDE é possivel encontrar os dais tlp abordagem. No Chile e no
Reino Unido, por exemplo, foi adotada uma abordagemtralizaddop-downem que o
Ministério das Financas (MF) tem um papel fundamdemo desenvolvimento e
implementacdo das reformas, tanto ao nivel daiga@tindas medidas de desempenho

como da negociacdo das metas de desempenho.

Por oposicdo, na Islandia e na Dinamarca, optqaesema abordagem descentralizada
bottom-up em que o MF tem um fraco envolvimento, sendoafpansabilidade de

cada ministério a implementacéo das reformas.

Existem outros casos em que ndo se opta claramentema ou outra estratégia. Isto

acontece porque existindo riscos associados a wmivimento do MF muito elevado
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ou muito baixo, os paises procuram adotar estemtégistas. O risco relativo de ter
muito ou pouco envolvimento central é influenciapgela estrutura institucional

existente na AP. Por outro lado, para estratégiasedtes, desafios diferentes.

2.1.3. Abrangéncia (total ou parcial)

b

Este vetor esta associado a amplitude da reformasefa, engloba toda a despesa
publica e envolve todos os organismos publicospamas uma parte. De acordo com a
OCDE (2007), este vetor esta interligado com osrames, isto €, paises que adotam
uma abordagenop-downcom transposicao legal tém tendéncia para adotanadelo

com cobertura mais abrangente.

2.1.4. Calendarizacaolfig bang ou incremental)

A OCDE (2007) define duas abordagens a calend@ozata reforma. Quando é
introduzida passo-a-passo, faseadamente, desigparsabordagem incremental. A
outra, conhecida por abordagdny bang significa a introducdo de uma série de

reformas radicais, em simultdneo e num curto esga¢empo.

Os paises tém optado por abordagens muito distidtasxperiéncias da Australia e da
Coreia sdo exemplo disso. A Australia seguiu umardagem incremental de longo
prazo (Ultimos 15 anos) com alguns beneficios, molamente a possibilidade de ir
aprendendo com a experiéncia antes de avancanpaas reformas e a possibilidade
de ir retocando ou aperfeicoando a estratégia ferafeitos inesperados ou nao

intencionais, mantendo-se, no entanto, no camieHordyo prazo da reforma.

Em contraste, a Coreia implementou quatro granefiesnmnas fiscais em simultaneo e
em pouco tempo, potenciando o interesse politicaniglel superior e criando uma
grande pressao para a reforma, o que permite redumsisténcia a mudanca. No
entanto, esta abordagem exige um forte compromiesgg de vontade e recursos que
podem néo estar ao dispor de muitos paises. Aleso,dd mais importante, ndo permite
aprender com os erros e adaptar as reformas ao timtggempo. A abordagebig bang
ter& mais hipoteses de sucesso quando existireme$aimpulsionadores da mudanca

COMO uma crise econémica ou um novo lider.

Pode concluir-se que as estratégias de implementec®P em cada pais dependem da
sua realidade politica e da organizacdo da AP.eNeminpo, a posicdo relativa e de
poder do MF e de outros organismos de topo nonssstmstitucional e politico
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condicionam a capacidade de alguns paises adotde¢enminadas abordagens de
implementacdo. No entanto, embora o quadro ingtitat imponha limites, os paises

podem tomar medidas para o contrariar e as abardag® sdo estaticas, podem mudar
de um momento para o outro. O anexo A.l. apresenéstratégias seguidas pelos oito

paises que participaram no estudo da OCDE (2007).

2.2. Fatores determinantes para 0 sucesso

Cada pais devera escolher o processo de transigaoaelo que mais se adequa as
suas caracteristicas econdmicas, sociais e cugliudai entanto, € possivel identificar
um conjunto de procedimentos e carateristicas quierp simplificar ou facilitar a
transicdo para a orgcamentacgao por programas edaasealesempenho.

Ha desde logo, um aspeto fundamental e sem o gqefbrena dificilmente arranca — o
envolvimento do poder politico quer no processaalerma, quer no debate sobre o
desempenho (OCDE, 2008). A experiéncia dos paiae®@DE demonstra que 0s
agentes politicos desempenham um papel muito ianpertao gerar pressao para a

mudanca.

A OCDE (2008) aponta para pelo menos 3 a 5 anos gesenvolver informacao
relevante sobre o desempenho e que o processoptirientacdo deverd ser feito por
fazes: primeira, desenvolvimento de um orcamentopgoogramas e de um quadro
plurianual de despesa; segunda, desenvolvimentanfdemacdo fiavel sobre o
desempenho dos programas e uma Uultima que corasporintegracdo gradual da

informagéo sobre o desempenho nas decisbes orgament

Outro aspeto relevante para o sucesso da reformaasaconsequéncias do nao
cumprimento. A experiéncia dos paises da OCDE ma@gie enquanto nuns paises o
nao cumprimento de metas ndo tem consequénciasivasgaobre as remuneracdes
e/ou carreiras dos respetivos responsaveis, nouo® sao 0s casos da Coreia do Sul

e da Dinamarca existem consequéncias contempladagspetivos modelos de OP.

2.3. A experiéncia dos paises da OCDE

Entre a maioria dos paises da OCDE que seguiramougaaentacdo por programas
orientada para os resultados e realizacOes, inedgerm Australia, Canada, Nova

Zelandia, Reino Unido, os EUA e, mais recentemenkganca (OCDE, 2008).
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A OCDE (2002), num estudo sobre as tendéncias deigdo da reforma orcamental
nos seus membros, identifica que o relato do desengpem relagdo as realizacdes
(output3 e aos resultadosjtcome} € variavel, sendo utilizados diversos formatos de
programas e que a maioria dos paises analisadoaphiga a todas as atividades do

Governo.

Mesmo quando os paises adotam modelos semelhanjies se verifica na pratica é
uma adaptacao das abordagens ao contexto politistitecional, cultural e prioridades

nacionais (Amaral e Carneiro, 2008).

Apesar de os paises da OCDE reconhecerem as vamtdgsta nova metodologia no
seu processo orcamental, ainda nenhum se torndto peste dominio. Mesmo 0s
paises que iniciaram esta reforma ha mais tempiincam a enfrentar dificuldades. A
implementacéo deste tipo de orcamentacdo tem-séadeyum desafio quer no plano
cultural, quer no plano técnico (OCDE, 2008). Se pmoneiro caso, encontramos
dificuldades na alteracdo dos padrbes de compontamdos principais atores do
processo orcamental, os desafios de natureza adiccicem a necessidade de melhoria
do processo de medicdo de atividades e a quantuadeformacdo de desempenho

disponivel.

Um fator importante na implementagcdo desta refagrnanétodo adotado para integrar
a informacao de desempenho no processo orcameot. incluir alterar o formato e a
estrutura do Orcamento e integrar informacdo dermdpsnho em diferentes fases e

niveis do processo de elaboracdo do Orcamento.

Na orcamentacdo baseada no desempenho €é imporbdimee para além das
classificacbes orcamentais tradicionais para cersidorcamentos em termos de
outcomes metas. Segundo Pollitt (2001) estruturas pograras sao mais abertas a
incorporacdo de informacdo de desempenho. Algumsepada OCDE mudaram a
estrutura do orcamento de forma a focar-se maiswgputse outcomegOCDE, 2007).
Desde 2000, a Australia mudou a sua estruturageafacar enoutcomeqScheers et
al., 2005). Em 2001, a Holanda introduziu uma oeyaacao por programas mais
orientada para as linhas politicas e resultadosjathss pelo Governo. Os objetivos
iniciais eram apresentar ao Parlamento um orcameais transparente e melhorar a
eficiéncia dos programas. A nova estrutura do oegdamera mais clara, com objetivos
estratégicos e ligacdes as respetivas areas pslif@CDE, 2007). Em contraste, 0s

Estados Unidos e o Canada ndo alteraram a estrbgraeus orcamentos, tentando
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incluir informacéo de desempenho em documentos leongmtares, tais como planos
estratégicos e de desempenho, que séo fornecidoa pegislatura.

No entanto, a alteracdo da estrutura do orcame#&to muda necessariamente, 0
processo de tomada de decisfes orcamentais. Pompkexeem meados de 1990, o
governo sueco mudou a estrutura do orgamento,iniildeb em 27 areas e criando uma
classificag@o por programas. Foram feitas variatateas para integrar a informacao de
desempenho na documentacdo do orcamento. Apedas desforcos, as discussdes
sobre o orcamento centraram-se na despesa e Rgdeoe as decisdes continuaram a
ser feitas numa base incremental tradicional. &tontece se 0s incentivos para o0s
atores deste processo ndo forem, também elesadater A maioria dos paises que
alteraram a estrutura do orgcamento, procuraram mudmbém 0s processos
orcamentais (OCDE, 2007).

Ndo menos importante que a estrutura do orcamen#o férma como se usa a
informacé&o de desempenho (verificado ou metasigbgetfuturos) na elaboracdo do
orcamento. A maioria dos paises aplicam um modelordamentacéo informada pelo
desempentip ou seja, a informacdo de desempenho é utilizadeomjunto com outras
informacgdes sobre prioridades politicas e orcanenpara determinar a afetacdo das
dotacdes orgamentais, ndo tendo uma abordagemmétata a escala governamental de

vinculacéo de dota¢cBes a metas de desempenho ((XODE),

2.3.1. A OP, o desempenho planeado e o desempenéificado.

Mais de 46% dos paisésla OCDE (2005a) vinculam a despesa a poucos dwngn
objetivos em termos deutputsou outcomes Em alguns casos, quando parece haver
uma ligacdo, constata-se que € apenas reflexo dangas na estrutura de apresentacao
do orgamento ao invés de qualquer mudanca realcresso de tomada de decisao.

A Austrélia e o Reino Unido tém requisitos para antos de despesa e novas despesas
em termos de metas de desempenho ou avaliacfessdepenho. Estas metas sao

usadas para garantir retornos de desempenho em de@umentos incrementais na

° Ndo existe uma relacdo direta entre o desempenhdiranciamento. Num questionario recente da
OCDE (2007), mais de dois tercos dos paises respmmdque ndo ligavam o financiamento diretamente
aos resultados no conjunto da administracéo publica

10 Australia, Austria, Bélgica, Canada, Republica @heDinamarca, Finlandia, Franca, Alemanha,
Grécia, Hungria, Islandia, Irlanda, Italia, Jap&oreia, Luxemburgo, México, Holanda, Nova Zelandia,
Noruega, Polénia, Portugal, Republica Eslovacaabisp, Suécia, Suica, Turquia, Reino Unido e EUA.
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despesa. Verifica-se no entanto, que em algunegais planos e metas de desempenho
sdo abordados a parte do processo orcamental, sgmesentados e aprovados pelo

primeiro-ministro (ou outra entidade) numa priméase (OCDE, 2007).

Os indices de desempenho verificados, face aossfweypodem ser utilizados para
responsabilizar ministérios e agéncias, nomeadanpranto a financiamentos futuros.
No entanto, nos paises da OCDE raramente se atilisaresultados de desempenho
para determinar a alocacdo de recursos. Na me#tsonigoteses e a semelhanca do que
acontece com o planeamento (de desempenho), dmdesude desempenho podem ser
utilizados para influenciar as dotagcoes orcamerjtaisamente com outras informacoes.
O seu uso em negociagfes orgcamentais e o0 pesovdadale pais para pais e também
dentro dos paises, dependendo da informacao disboda area politica e do contexto
econdmico e politico (OCDE, 2007).

Assim, é possivel constatar a existéncia de umrquadto no que diz respeito ao uso
de informacao de desempenho no processo de toreadizctdes orcamentais — ou ndo
€ utilizada ou é utilizada em conjunto com outnafermacdes para influenciar as
dotacBes orcamentais. No entanto, embora raramerigtem situacées em que a

afetacdo de recursos esta diretamente relaciomed® clesempenho.

2.3.2. Orcamentacéo baseada no desempenho

Sao muito poucos os paises que apresentam umaaelaeta entre o desempenho e as
dotacdes orcamentais. Segundo a OCDE (2005c), #oi®s dos entrevistadds
afirmaram néo o fazer. Este tipo de orcamentaggweremedidas claras e explicitas de
medicdo deoutputse outcomese informacdo sobre custos unitarios, a qual n& es
prontamente disponiveis em diversos setores. Eougamhcipalmente nos paises
nérdicos e em certos setores — saude, ensino supgtstica. No entanto, a tendéncia
gue se observa € no sentido dos paises melhoraesunas abordagens e nao de
abandona-las (OCDE, 2007).

2.4. Beneficios e resultados

Existe a tendéncia de os paises lancarem diversdativas de reforma mas dedicarem
poucos ou nenhuns recursos a avalia-las. Por ¢adimy quando avaliam, tendem a

concentrar-se em questdes de processo e implerdentan vez do impacto real, que €

! Responderam ao questionario 26 dos 30 paises B&QCChile e Israel.
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mais dificil de medir. Deste modo, ndo ha dadostifadéivos comparativos - entre 0s
paises da OCDE - que avaliem o impacto destasmmafoma eficiéncia, eficacia ou
desempenho. Existem apenas dados qualitativos rilsimados em estudos de caso
dos paises, em pesquisas da OCDE e fontes seasdiwi literatura académica.

Apresentam-se de seguida o0s principais benefidiesuitados relatados pelos paises.

2.4.1. Melhor definicdo de objetivos

Esta reforma tem-se revelado uma ferramenta Utd padefinicdo das prioridades a
curto e médio prazo e para esclarecer que resglts@im esperados do setor publico.
Atualmente, a maioria dos paises da OCDE apresevdarbjetivos de desempenho ao
parlamento e aos cidadaos, ao nivel do governoist@iios ou agéncias (OCDE,
2005a). Na Australia, Canada, Reino Unido e Estadtudos, por exemplo, todos os
ministérios tém que produzir planos estratégicosluindo metas de desempenho a

médio prazo.

Esta nova abordagem permite também ver como aseuliés areas e programas
contribuem para o0s objetivos estratégicos dasiqgemitdo governo. Como mencionado
antes, a Australia e a Holanda redesenharam aeapse8o do seu orgamento, num
esforco para o tornar mais claro e evidenciar comprogramas concretizam objetivos
politicos mais amplos. No entanto, tem-se reveldificil aos governos eliminar os

programas que nao contribuem para esses objetivos.

2.4.2. Monitorizacao do desempenho

Esta reforma forneceu um mecanismo que permite tor@ar a evolugdo e o
desempenho das agéncias, pelo ministério que tatatgncia ou, em paises com um

sistema mais centralizado, como o Reino Unido, piitostério das Financas.

As informacgdes de desempenho sdo um indicador sobn ou mau funcionamento
dos programas. Segundo Curristine (2005b) é umecesge dispositivo de sinalizacéo
que destaca problemas com programas e com prestdedservicos, além de boas
praticas. Identificado um programa com problemasmau desempenho, poderdo ser
tomadas medidas. Nestes casos, 0 curso mais coemnsitlo a discussdo com a
agéncia para identificar as medidas a serem tonpgatagesolver os problemas e néo o

corte das dotacbes orcamentais ou eliminagéao dggmas (OCDE, 2007).
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2.4.3. Maior énfase no planeamento

A mudanca de foco para os resultados e para o gesém implicou uma maior énfase
no planeamento orgcamental, nomeadamente a longo,gram a introducéo de planos
estratégicos de 3 a 5 anos. Estes quadros pluisadeadespesa tornam mais facil

planear as despesas possiveis para atingir osvolkjebs proximos anos.

2.4.4. Eficiéncia da gestao

Segundo a OCDE (2005a), a informacédo de desempefeguentemente usada pelos
ministérios e agéncias para implementar politiggsir programas e tomar decisdes

sobre realocacgao de recursos, sempre com o obgitiveelhorar os resultados.

As informacbes de desempenho facilitam a tomad#edsdes estratégicas e permitem
melhorar a eficiéncia operacional, organizandouasias e operacdes para atingir 0os
objetivos de forma mais eficaz. Cerca de 50% ddsepada OCDE afirmam ter um

sistema de gestao do desempenho que incorporatas deedesempenho nos processos
de decisdo (OCDE, 2005a). Isto inclui decisbes caltewar os processos de trabalho, a
definicdo de prioridades de programas e realocdea@cursos dentro dos programas,

contribuindo assim, para uma gestao mais eficiente.

2.4.5. Transparéncia

Esta reforma tem melhorado a transparéncia, aud@rtagquantidade de informacao
fornecida ao poder Legislativo e ao publico sobdesempenho e os resultados do setor
publico. Todos os oito paisésinalisados no estudo da OCDE (2007) disponibiliaam
Parlamento informacdes de desempenho relativamantainistérios e agéncias.
Tendéncia semelhante se observa no facto de 24 3@ogpaises da OCDE
disponibilizarem essas informacgdes para o publ@BRE, 2005a). Segundo Nelson et
al (1998) tem havido um interesse renovado na ggast de informacdo sobre o
desempenho, o que demonstra os esfor¢cos para seefiognte, eficaz e responsavel e
a esperanca que essa informacdo constitua a afiondgivel do cumprimento das

promessas eleitorais de melhorar o desempenhaatopsiblico.

12 paustralia, Canada, Coreia do Sul, Dinamarca, Bstathidos, Holanda, Reino Unido e Suécia.
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3. O caso portugués

Portugal enfrenta atualmente uma das maiores ceis@sOmicas e financeiras da sua
histéria. E o resultado da acumulacg&o, durante amisma década, de desequilibrios
macroecondémicos e de debilidades estruturais querisaram visiveis, em toda a sua

extensdo, no contexto da crise global e europa@cgmecou em 2007.

A economia portuguesa foi uma das mais afetadasqisle das dividas soberanas na
area do euro. A percecao de risco de crédito dmlaliportuguesa, por parte dos
investidores internacionais, deteriorou-se progvassente desde o final de 2009, num
quadro de receio crescente sobre a sustentabilidade financas publicas e do

endividamento externo, em simultdneo com um baigsaimento econdmico.

Efetivamente, nas dudltimas duas décadas, Portuggistoe défices orcamentais
estruturais e um crescimento insustentavel da dasg@rente primaria (OECD, 2008).
Para inverter esta tendéncia, os Governos iniciaranconjunto de reformas estruturais

no setor publico e na Seguranca Social (MFAP, 2009)

Em paralelo com estas reformas, o processo orcahtanibém tem sido alterado com
0 objetivo de melhorar a disciplina orcamental efigiéncia e eficacia da despesa.
Pretende-se evoluir de uma concecédo predominantencemtrada na conformidade
legal e no controlo detalhado da despesa parasiens mais flexivel e orientado para
o desempenho (OECD, 2008).

3.1. Processo orgcamental portugués

E hoje amplamente reconhecido que o desempenhcodéss publicas é influenciado
pelas carateristicas do processo orcamental, aguasenta importantes fragilidades no

caso portugués.

3.1.1. Fragilidades do processo orcamental

N&o obstante os progressos realizados nos ultimuss a quadro orcamental portugués
esta ainda um passo atrds relativamente a gersgfalidas economias avancadas em
matéria de regras e procedimentos or¢camentaigpiiclade institucional e de modelo

de organizacéo do setor publico.

O processo orcamental portugués carateriza-se pEzamismos de planeamento

assentes numa logica de fluxos de caixa, anualidgadriséncia de enfoque nos
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resultados. Por outro lado, os mecanismos de dordrprestacéo de contas sao muito
detalhados, baseados na legalidade e regularidaddespesa, com excessiva carga

burocratica (MF, 2011). Apresentam-se a seguiiragdidades mais importantes.
3.1.1.1. Fragmenta¢ao do processo orcamental

A fragmentacdo do processo or¢camental manifestaese planos metodoldgico,
organizacional e contabilistico. No plano metodmdgexistem diferencas entre a o6tica
da contabilidade naciorfdle a 6tica da contabilidade publica utilizada rdetacéo do
OE. No primeiro caso assenta no principio da eapeatdo do exercicio, considerando
0S compromissos assumidos no exercicio, no segumuioa Otica de fluxos de caixa
(MF, 2012). Existem ainda diferencas ao nivel davemso das entidades que
consideradas em cada 6fitaA coexisténcia destas duas éticas traduz-se faredgas,

gque assumem particular expressao.

No plano organizacional ha a considerar a fragngéotarganica. A Administracao
Central é constituida por quase 465 entidades rfelgucom mais do que um
orcamento), sendo que, a elaboracédo e execucaczamento e a prestacao de contas
nao sao centralizados a nivel dos ministérios.dbtagga 0 MF a manter varias centenas
de interlocutores (mais de 600 orgcamentos), difacwlo uma visédo global e analitica do

orcamento em tempo real e impedindo um controlaroeptal eficaz.

No plano contabilistico, as regras relativas a atadfio e execucdo do orgamento
assentam num detalhe e complexidade excessivasylidihdo o controlo pelos 6rgéaos
competentes e a gestao por parte dos organismouiltfplicidade e nivel de detalhe
das classificagbes orgamentais tornam inevitaveisneras alteracdes orcamentais

durante a execugéao e prejudicam a gestao e o wotgamental.

Por dltimo, os sistemas de informacéo orcamentalpséico integrados e carecem de

uniformizacéo de conceitos e de estruturas de dautos si.
3.1.1.2. Auséncia de planeamento orcamental pluriaal.

O Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC)sidm o Unico instrumento de

programacao orcamental a médio prazo. Apresenitsteas;0es de politica orcamental

13 Relevante para o apuramento das contas no planpeay designadamente para aferir os requisitos do
Pacto de Estabilidade e Crescimento.

4 A ética da Contabilidade Nacional assenta numssiflaacdo econémica de tal modo que integra no
universo das AP as instituicdes controladas, agfqr a sua natureza, desde que ndo mercantis.
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do Governo e define objetivos orgamentais para amnzdénte de quatro anos, mas a um
nivel bastante agregado. O quadro plurianual dgraneacdo orcamental aprovado pela
primeira vez pela Assembleia da Republica, em Adeil2012, constituiu um passo

importante para a criacdo de uma referéncia orcainemedio prazo.
3.1.1.3. Sistema contabilistico incompleto e ausémde informagéo de desempenho

Os sistemas contabilisticos e de informag¢do naeetmm informagdo crucial para a
gestdo, prestacdo de contas e responsabilizacdgedtsres dos dinheiros publicos.
N&o permitem obter, em tempo util, informac&o ctidada sobre a situacéo financeira
do setor e a informacéo sobre a execucdo orcameatatla, em larga medida, baseada
numa oOtica de caixa, impedindo um conhecimento @€l da totalidade dos
compromissos assumidos. A obrigatoriedade de agéia do POCP, por exemplo,

encontra-se prevista na'fedlesde 1997, mas a sua implementac&o tem sido anoros

3.1.2. Reforma do processo orgamental

A alteracao profunda das regras, procedimentositec@s no dominio orcamental deve
constituir um pilar fundamental de um processo quemova a estabilidade e
sustentabilidade duradoura das contas publicas, tmmo a qualidade, eficacia e
eficiéncia da despesa publica.

3.1.2.1. Que modelo orcamental?

A experiéncia internacional permite identificar wuonjunto de procedimentos em
matéria de disciplina das contas publicas e dedpdd da despesa publica. Se no plano
macroeconémico, o quadro orcamental deve promoverestabilidade e a
sustentabilidade das contas publicas, incentivgraditicas consistentes com um grau
razoavel de previsibilidade dos niveis de tributaitduros, no plano microeconémico
as preocupacdes devem ser promover a eficaciaci€nglia da despesa publica e a

captacao de receita, minimizando eventuais distsredondémicas da tributacao.

Este conjunto de principios tem-se traduzido nga@olocrescentemente generalizada no
plano internacional, de um modelo orcamental assent cinco pilares: instituicoes
orcamentais independentes, quadro orcamental plaia regras orcamentais,
orcamento por programas e contabilidade patrimokisie € o modelo subjacente a
revisdo da Lei de Enquadramento Orgamental em 2011.

'3 Decreto-lei n.° 232/97, de 3 de Setembro - Apm®ano Oficial de Contabilidade Publica (POCP).
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3.1.2.2. Reformas em curso

Nos ultimos anos foram iniciadas um conjunto derrefs estruturais no setor publico,
tanto ao nivel da reorganizacdo e avaliacdo dosicesr (SIADAP®, PRACE’,

PREMAC'®) como do processo orcamental.

O SIADAP, em vigor desde janeiro de 2008, tem cpniacipal finalidade a promocéo
da avaliacdo do desempenho e uma maior transparéacatuacédo dos organismos
publicos, através da publicitacdo dos resultadmmnghdos. A avaliacdo de desempenho
de cada organismo assenta num quadro de avaliagéepensabilizacdo (QUAR),

sendo este um instrumento que permite avaliar engiesnho dos organismos da AP.

O PRACE envolveu a reconfiguragdo das estrututag;oes e responsabilidades da
Administracdo Central (AC) para consolidar orgagies e reduzir o numero de
gestores. O PREMAC esta a ser desenvolvido des@elarede 2011 e tem como
objetivo a reducao dos custos da AC e a aplicaeaunatlelos mais eficientes para o seu

funcionamento.

Ainda no que concerne a AP foram dados passos iamtes na area dos servicos
partilhados. A ideia é permitir as organizacfeshgarde competéncias e de economias
de escala, com concentracdo de conhecimento elsgembia NO ambito dos servigos
financeiros partilhados, destaca-se a solucdo d#aGale Recursos Financeiros em
modo Partilhado (GeRFiP) que permite que os orgarssaderentes beneficiem da
normalizacdo de processos e da total compatib#éideaim diretrizes, legislacdo e
regulamentacdo para a gestdo orcamental, finaneepatrimonial do setor publico.
Esta solucéo permite ainda a obtencdo atempaddatenacao financeira consolidada,
melhorando significativamente a capacidade de monsgdo e controlo. Prevé-se
concluir em 2013, a disseminacdo do GeRFiP a tado®rganismos dotados de

autonomia administrativa, um universo de mais de@ganismos.

No que a disciplina orgcamental diz respeito, armlamle consistiu na adogédo de
mecanismos reforcados de controlo de despesasassdacdo dos compromissos, de

que se destaca a Lei dos Compromissos e Pagamemtoatrasd® (LCPA) e na

16 Sistema Integrado de Gestdo e Avaliacdo do Des#mps Administracéo Publica.
" Programa de reestruturacéo da Administracédo GetutrEstado.
'8 plano de Redugéo e Melhoria da Administracéo @entr

9 Com a entrada em vigor da LCPA foram implementaosedimentos com vista a que a assuncéo de
compromissos passe a estar limitada pelos fundgmuiiveis e a que a execucdo orcamental ndo se
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operacionalizacdo de um quadro or¢camental plurlaatravés da apresentacdo a
Assembleia da Republica de uma proposta de lei comuadro plurianual de

programacao orcamental para o periodo 2013-2016.

A revisdo da LE® permitiu introduzir alteracdes significativas aagoqesso
orcamental, verificando-se uma aproximacdo do usivela contabilidade publica ao
universo da contabilidade nacional e o OE passestar estruturado por programas,
permitindo uma melhor percecdo dos recursos afsodiferentes politicas publicas.
Com a OP introduziram-se alteracbes no controlo ed@cucdo orcamental,
nomeadamente com o aparecimento do coordefladoprograma e reforcaram-se as
competéncias dos ministérios setoriais. Cada Mt € responsavel pelo
cumprimento dos limites orcamentais fixados, cabdhd corrigir eventuais desvios
(MF, 2012).

A LEO prevé ainda que a prestacdo de contas petatades publicas deve ser feita
com base no POCP, com excecdo das que aplicamtem&isde Normalizagéo

Contabilistica (SNC) ou que elaboram as suas camasonformidade com as normas
internacionais de contabilidade. Em 2013 é expettgue a quase totalidade do
universo dos Servigcos Integrados esteja a usar P@&stgnadamente com solucao
GeRFiP.

No decurso de 2011 foi criado um orgédo independemt€onselho das Financas
Publicad® (CFP), cuja missdo consiste em pronunciar-se smbi@bjetivos e cenarios
orcamentais, a sustentabilidade das contas puldioasumprimento das regras relativas
ao saldo orcamental, a despesa da administrac&oalcenao endividamento das

Regides Autbnomas e Autarquias Locais.

traduza em pagamentos em atraso (MF, 2013). Qrestie controlo da despesa publica deixou de estar
centrado nos pagamentos, para estar focalizadssumgio de compromissos pelas entidades publicas
face a dotagdo orcamental anual. O controlo é Cgpado” para 0 momento da assungdo do
compromisso, pois é nesse momento que se incoroespesa, ndo havendo alternativa ao pagamento.

2 por forca da aplicacéo da 52 alteracdo a LEO nl%22/2010, de 20 de maio - as entidades publicas
incluidas no setor das Administracbes Publicas mbitd das Contas Nacionais referentes a 2010,
passaram, independentemente da sua natureza e fommtegrar o OE, sendo para o efeito equiparadas
Fundos e Servicos Auténomos e designando-se dedges Publicas Reclassificadas — EPR.

2L O Coordenador do Programa é responsavel pela gd@euo desempenho do programa nos termos do
Contrato Programa. Serve de elo de ligacao erdefinicdo estratégica dos objetivos dos programeas e
sua concretizacao, feita através das acdes des@laspelos organismos.

22 A experiéncia internacional revela que a criagdacha entidade independente desta natureza permite
aumentar a transparéncia e a qualidade da demacraci
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3.2. Orgcamentagé&o por programas (OP)

O problema orcamental de Portugal, mencionado ncioindeste capitulo, torna
extremamente oportuna a introducédo da OP. Confaleserito no capitulo anterior, a
OP carateriza-se por um conjunto de elementosaqupem com algumas praticas que,
embora enraizadas, sao hoje consensualmente titas desadequadas. O enfoque
passa a estar centrado nos resultados e ndo nwsagoou seja, tdo importante quanto
saber a dimenséao do envelope financeiro é a daéirecpriori, dos objetivos que Ihe
estdo associados e que, posteriori permitirdo aferir a eficacia da despesa. Por
conseguinte, a OP pode contribuir para que a cofiteda despesa publica resulte da
diminuicdo do desperdicio e ndo de “cortes indisicrados e cegos” (COP, 2007).

Esta metodologia orcamental exige a definicdo detigbs e metas que ultrapassam
quase sempre, 0 horizonte temporal de um ano. &weguinte, a atribuicdo dos

recursos financeiros exigira que seja aplicada éambma base plurianual.

Um outro elemento relevante na OP é o fato de,radpao montante de recursos
financeiros ser limitado pelo cenario macroeconomsendo necessario por isso, Como

ponto prévio, estabelecer regras de despesa ((0DPR).2

Sintetizando, pode dizer-se que a implementacd@Rlantroduzira em Portugal trés
grandes inovacgOes: a avaliacdo dos resultados, wsdr@ plurianual e regras de
despesa. Estamos pois, na presenca de trés dogpdares (seccdo 3.1.2.1) do modelo
orcamental crescentemente generalizado no plasmattional, assente nos principios
de estabilidade, sustentabilidade, eficacia e éfwa e que contribuem para a
estabilidade macroeconémica e para 0 crescimentoprdduto no conjunto da

economia.

3.2.1. Processo de implementacgéo e enquadramentgde

A Constituicdo da Republica Portuguesa consagnatd do art® 105° a possibilidade
de o OE ser estruturado por programas. Esta pldade é também referida e

reforcada nas sucessivas revisdes da Lei de Eraquadto Orcamental (LEO).

Em 2007, foi constituida a Comissao para a Orcaagéntpor Programas (COP) para
contribuir para o desenho desta reforma. O seugmamelatorio (COP, 2007) torna
evidente que Portugal esta a querer implementasisiema de orcamentacdo baseada

no desempenho e recomenda a implementacéo de miagypaloto.
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No inicio de 2008 foi criado o Grupo de Trabalhoapa Implementacdo Piloto da
Orcamentacdo por Programas (GTIPOP) que acompahtiswpilotos desenvolvidos
em 2009, o Pilotos da Cooperacdo Portuguesa e aboRila Rede dos Cuidados
continuados Integrados (MF, 2012). Foram designammsdenadores que ficaram
responsaveis pelo acompanhamento e monitorizag&o,emn termos financeiros, quer
no que respeita aos resultados fisicos proposteanétas plurianuais definidas para
cada um dos indicadores dos diferentes Pilotosrfaraicativas e orientadoras. Mais
importante do que alcancar uma determinada meta, utitizar esta fase de
aprendizagem da OP para definir, construir e mathos instrumentos de gestao.
Assumindo uma relagéo estreita entre a OP e o SPADdmM vista a potenciar os
esforcos para melhorar o desempenho e evitar tumféntre estas duas reformas,
procurou-se testar nestes programas piloto a toaiggm da metodologia de avaliacédo
do SIADAP.

A estrutura do OE por programas foi ensaiada nanoeqito de 2011 e consolidada em
2012. Cada programa orcamental passou a ter uro’diniinistério executor, o que, na

opinido do atual governo, contribuiu para reforgaresponsabilidade dos ministérios
pelos resultados alcancados (MF, 2012). A aplicalgfte processo permitiu uma visao
global de cada ministério, abriu caminho para seghdo de competéncias nos
ministérios setoriais pela execucao (em 2012) eeforcado o papel dos coordenadores

dos programas no processo de acompanhamento eloafdrexecucao dos programas.

3.2.2. Processo orcamental a luz da OP

Um ciclo orcamental € genericamente composto poa wucessdo de fases de
planeamento, programacédo, orcamentagéo, execugdimplo e avaliacdo. Estas fases

estdo presentes em diferentes horizontes tempores plurianual e ciclo anual.

O ciclo plurianual inicia-se com a apresentacad’cigrama do Governo por parte do
executivo empossado apos as eleicdes legislaidaseguida, o Governo elabora o
Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC) queseqmta as intencdes de politica
orcamental e define objetivos orcamentais para arzdnte de quatro anos a um nivel
bastante agregado. Embora a experiéncia passagla gere 0s objetivos definidos néao

sao respeitados, o PEC tem sido o Unico instrum@atprogramacao orcamental de

% Numa primeira fase a COP propds que os programssef executados por VArios organismos,
eventualmente pertencentes e diferentes ministéCio$, 2007).
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médio-prazo (MF, 2012). A etapa subsequente censiat preparacdo das Grandes
Opcodes do Plano (GOP). De acordo com a COP (CQW) 2te documento devera
apresentar a estrutura de programas que concrefizabjetivos estratégicos do
Programa do Governo. O Governo apresenta postemen a Assembleia da
Republica (AR), de harmonia com as GOP e com o REQuadro Plurianual de
Programacdo Orcamerftal(QPPO) que define os limites das despesas pama cad
programa or¢camental nos quatro anos econémicosnseguAprovado pela primeira
vez pela AR em abril de 2012, constituiu um pasggortante no processo de criacao

de uma ancora de médio prazo para as financaspsigortuguesas (MF 2012).

O ciclo anual, subordinado as linhas de orientggl@danuais, inicia-se com o OE,
confirmando as verbas e metas nesse ano atribagdaprogramas. Enquadrado pelo
PEC, pelas GOP e pelo QPPO, a preparacdo anuaEdmistira num exercicio de
ajustamentt’ da programacdo anterior, usando informacdo maienté®. Este
ajustamento dependera das regras de despesa gquoedefinidas e das despesas que
estiverem limitadas por essa regra. Para estagcipo devera ser o da manutencao
das dotacdes nominais estabelecidas nas GOP eR©,3Blvo corre¢cdes em funcédo de
desvios significativos da taxa de inflacdo predistaA responsabilizacdo dos
Coordenadores dos Programas pelos resultados att@eo sera possivel num quadro

orcamental estavel e previsivel (COP, 2007)

O OE traduz para cada programa a sua dotacdo gmbat acdes a realizar,
explicitando, para cada acdo, a respetiva dotacdo erganismo executor. A
estruturacéo e aprovacao do orcamento por prograigiaidica que a classificacéo das
despesas por programas assume um papel proemieentera de mantenham as outras

formas de classificacédo (funcional, organica e énuoca).

O ciclo anual termina com a prestacdo de conta®@ismos. Em consonancia com

a filosofia subjacente a OP, o artigo 72° da LE@v@rque o Governo envie a

24 A Lei n.° 28/2012, de 31 de julho aprovou o quausianual de programacéo orgamental para 2013-
2016, definindo os limites de despesas financipdaseceitas gerais dos diferentes programas.

% Em periodos de recessao e desequilibrio das fisgmgblicas, como acontece atualmente em Portugal,
o esforco de consolidacdo orcamental e a necessitladeducao do défice tornam este exercicio mais
complexo, constituindo mais um processo de refaag@id do que de ajustamento.

% As rubricas mais dependentes da evolucdo macréetoa — por exemplo, a receita fiscal, os juros, os
subsidios de desemprego e a receita de contritujgde a Seguranca Social — serdo, provavelmente,
aguelas em que os ajustamentos serao mais signidiea

" Existem situacdes, como por exemplo a atualizagépensoes e outras prestacdes sociais, que estao
indexadas ao Indice de Precos no Consumidor (P&i3:B/2006, de 29 de Dezembro).
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Assembleia da Republica, até 31 de marco do angirgegum relatorio da execucao
dos programas or¢camentais, explicitando os resdtalitidos e os recursos utilizados.

3.2.3. Estrutura da orcamentag&o por programas

As despesas inscritas nos orgamentos que integr@i estruturam-se por programas
nos termos do definido na LEO (artigo 18°). E ursiautura hierarquica a trés niveis:

Programas, Medidas e Projetos ou Atividades.

Os programas orgcamentais incluem as despesasmomgentes a um conjunto de
medidas que concorrem para a concretizagdo de uramms objetivos especificos,

relativos a uma ou mais politicas publicas. Patla gaograma serao fixadas metas e
estabelecidos objetivos estratégicos e indicadguespermitam avaliar a economia, a
eficiéncia e a eficicia da sua realizacdo (artig®d LEEO). Segundo a COP (2007), a
dotacdo orcamental global do programa deverad smvagea pela AR no quadro

plurianual de programacao orcamental, sendo coaflemanualmente com o OE. Um
programa € normalmente implementado por varios nisges, sendo a afetacao
definida num Contrato de Programa celebrado ent@&owerno e o Coordenador do

Programa.

Como mencionado antes, no OE de 2012 cada progoagaanental teve um unico
ministério executor, ou seja, ndo houve programaszdntais, reforcando-se a
responsabilidade dos ministérios pelos resultabameados. O anexo A.2. identifica os

14 programas que vigoraram nesse or¢camento.

Num segundo nivel, surgem as medidas que compneeaslelespesas de um programa
orcamental correspondente a projetos ou atividdubs, especificados e caraterizados,
gue se articulam entre si e concorrem para a ciiwregéo dos objetivos programa em
que se inserem. Os projetos ou atividades corrégpona unidades basicas de
realizacdo das medidas, com orgcamento e calendaoizaggorosamente definidos. As
atividades e projetos correspondem, respetivamentdgespesas de funcionamento e
investimento cuja terminologia foi substituida, esonformidade com a redacao

consagrada na nova LEO.

3.2.4. Avaliacdo do desempenho

A pressao para reduzir a despesa publica e patmoraela eficiéncia levou o governo
portugués a implementar um conjunto de reformas pexihorar o desempenho de setor
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publico. Duas das mais importantes iniciativas enéshbito sdo a OP e o Sistema
Integrado de Gestdo e Avaliacdo do Desempenho maindgtracdo Publica. Estas
iniciativas podem ser reformas independentes olempoder etapas do processo de

desenvolvimento de orcamentacao orientada paraergenho.

Conforme referido no capitulo anterior, estudo©@DE preconizam a implementacao
de orgcamentacéo orientada para o desempenho erasgss primeira, construcdo de
uma estrutura de orcamentacdo por programas e dquadro de despesa a médio
prazo; segunda, desenvolvimento de informacdo deenggenho e, por ultimo,

integracéo dessa informag&o no processo orgamental.

A estrutura do orgcamento por programas foi ensaldlaorcamento de 2011 e
consolidada nos seguintes e existe ja um quadraplal de programacao orcamental

que procura dar estabilidade e previsibilidaderacgsso orcamental.

O SIADAP é uma reforma complexa com multiplos dbget e que ainda se encontra
em processo de implementacdo (OCDE, 2008). Cadmisrgo identifica 0s recursos
disponiveis (humanos e financeiros) e, em alinhéaonesm a sua misséo, desagrega os
seus objetivos estratégicos em objetivos operaspondestacando o progresso
pretendido em termos de eficacia, eficiéncia eidadé. Adicionalmente, os servicos
tém de definir indicadores de desempenho e metasgbarir o progresso efetuado no

sentido de alcancar aqueles objetivos operacionais.

A OP é uma forma de orcamentacdo que procura assaxidotacdes orcamentais aos
resultados obtidos. Os resultados séo definidogodea objetiva e mensuravel e

associados aos objetivos estratégicos dos prograreesmos para cada programa, a
semelhanca do SIADAP, objetivos estratégicos eampamais (fins que se pretendem
atingir), metas (quantificacdo e calendarizacaolgjetivos) e indicadores para aferir a

concretizacao dessas metas.

Estamos pois, na presenca de estruturas semelhpekesjue, a plena implementacao
de um sistema de OP exige a clarificacdo da aafpéiol dos seus indicadores com 0s
sistemas de avaliacdo do desempenho existente®ABFA Esta conexdo ajudara a

reforcar a melhoria do desempenho, a evitar cosfkintre reformas e a reduzir a carga
burocratica nos ministérios setoriais. Este fadsalo procedimento adotado com o0s
dois programas piloto desenvolvidos em 2009 (MEAR0).

29



3.2.5. Os objetivos, as metas e os indicadores

Os objetivos e os indicadores devem ser definidaiia niveis: o0 estratégico e o
operacional. O nivel estratégico deriva diretameisid’rograma do Governo e tem a
ver com o0s impactos na sociedade resultantes deenmeptacdo das politicas nele
definidas. O operacional decorre da gestdo doshmmas publicos e da eficiéncia e
economia com que 0s recursos sao utilizados pagiras metas (COP, 2007).

3.2.5.1. Objetivos

A identificacdo dos objetivos - algo que se pro@bter ou atingir — € fundamental para
a gestado do desempenho. O desempenho decorre ridicpghio da concretizacdo dos
objetivos, com os meios que |lhe foram afetos, mgpte previsto e com a qualidade
acordada (COP, 2007).

Os objetivos estratégicosao os objetivos associados a definicdo dos pragaCada
programa tem um ou mais objetivos estratégicos tgaguzem o0 impacto que se
pretende que os programas tenham na sociedade.cBdaaobjetivo estratégico €
definida uma meta e metas anuais. A sua afericdeit& através de indicadores

estratégicos.

Osobjetivos operacionaisstdo associados as acoes e traduzem o seu ctmpéra os
objetivos estratégicos. A concretizagdo de um nojebperacional deve depender
apenas do organismo responsavel pelo mesmo e eiddenrespetiva capacidade de

execucao e gestao.
3.2.5.2. Indicadores e metas

Um indicador € uma métrica quantitativa que tradugrau de realizacdo de um
objetivo. Deve ser definido previamente da formaismabjetiva possivel. Os

indicadores devem ser pertinentes, Uteis, soélideeriéicaveis. Embora seja possivel
definir muitos indicadores para cada objetivo, ridb € aconselhavel, para que os
dirigentes se concentrem naquilo que € fundameata a avaliacdo dos resultados e

dos impactos.

A meta é a quantificacdo do objetivo num horizomieporal bem definido, o que
possibilita a avaliacdo do grau de desempenho aggmas ou acdes, comparando as

metas propostas com os resultados efetivamentgdam

30



3.3. Estudo de caso

Conforme foi possivel verificar, as reformas ensowrm Portugal assentam nos pilares
que estiveram subjacentes as iniciadas nos demigespda OCDE, embora com 20/30
anos de atraso. Apesar de este processo de refermnainda muito recente em Portugal
e fortemente influenciado pela crise econdémica ranieira, esta Ultima secc¢éo

apresenta o ponto de situacdo e, quando possivelpacto e vantagens observaveis

num organismo da AP - a Forca Aérea Portuguesa)(FAP

Dos cinco pilares, os dois primeiros (instituic@@samentais independentes e quadro
orcamental plurianual) ja existem, conforme descrédnteriormente, e a sua
implementacéo dependia do poder politico. As lirgexais da Reforma “Defesa 2020”
(Resolugcao Conselho Ministros n.° 26/2013) deranpasso na definicdo de regras de
despesa que afetam a FAP, ao definirem um compsomigamental estavel de 1,1%
do PIB (+/- 0,1) para a defesa nacional. Quantadaas Gltimos pilares — contabilidade
patrimonial e OP - a FAP tem um importante papdesempenhar. Nas subseccoes
seguintes apresentar-se-4, numa primeira fase, ssdmie organizacdo da FAP,
seguindo-se o regime financeiro e as reformas reaentes. Por ultimo, apresentam-se

os contributos da FAP, principalmente no que dipeéo ao processo orcamental e OP.

3.3.1. Forca Aérea Portuguesa — missao e organizaca

A FAP é parte integrante do Sistema de Forcas Natetem por missdo assegurar, de
forma integrada com os demais Ramos das Formas dasna defesa militar da
Republica com vista assegurar a soberania nac{artajo 2° da LOFA®). Compete-
lhe, ainda, participar em missfes humanitarias padeassumidas pelas organizacoes
internacionais de que Portugal faca parte, misdésiinadas a garantir a salvaguarda da
vida e dos interesses dos portugueses fora dtdternacional, executar as agbes de
cooperacao técnico-militar, cooperar com as fog;asrvicos de seguranca (artigo 26°
da LOBOFA?) e colaborar em missdes de protecéo civil e eafamrelacionadas com

a satisfacao das necessidades basicas e a melaapimlidade de vida das populacdes.

Os sistemas de armas ao servico da FAP possuertersticas que |hes conferem
velocidade, mobilidade, alcance e flexibilidade efaprego, o que exige solucdes

organizacionais e funcionais muito préprias, daagisjge salientam a centralizacdo do

% LOFA - Lei Organica da Forca Aérea publicada ne@®-Lei n.° 232/2009.
29 LOBOFA - Lei Organica de Bases da Organizagaddrdasas Armadas - Lei Organica n.° 1-A/2009.
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comando e do controlo e a descentralizacdo da execitsegundo um esquema
concertado de subordinacdo funcional e técnicaimAss FAP compreende trés niveis
de deciséo: o nivel estratégico, a cargo do Chetestado-Maior (CEMFA) e respetivo
staff (Estado-Maior, Inspecéo-Geral, Direcéo de FinanQagdos de Natureza Cultural
e Orgéos de Conselho); o nivel de programacaduédo a trés comandos funcionais
(Comando Aéreo, Comando de Pessoal e Comando icogestAdministrativo) e o
nivel de execucdo composto por Unidades e Orgapendentes hierarquica e
funcionalmente, de cada Comando funcional e, taoménite, das respetivas Direcdes

Técnicas (organograma simplificado no anexo)A.3.

3.3.2. Regime juridico e financeiro

A FAP é dotada de autonomia administrativa (LOFANtegra a administracdo direta
do Estado, através do Ministério da Defesa Naci(viBIN). Rege-se pelo regime geral
da contabilidade publica dispondo de receitas priewes do OE e de Receitas
Proprias (RP). Compete ao CEMFA a administracaanfieira e patrimonial da Forca
Aérea, podendo autorizar despesas e celebrar tmém nome do Estatfo

3.3.3. Reformas recentes

A aplicacdo do Plano Oficial de Contabilidade Re#li (POCP), em 1 de janeiro de
2006, constituiu uma das reformas mais complexasaneas financeira, orcamental e
patrimonial, da historia da FAP. Significou o abamal definitivo do sistema unigréfico
que regia, até entdo, o processo de elaboracdstapdio de contas. Este novo sistema
contabilistico (digrafico) criou condi¢cdes pararaegracdo de diferentes aspetos —
contabilidade orcamental, patrimonial e analiticauma contabilidade publica moderna
e um instrumento fundamental de apoio a gestacsgadavaliacdo. Esta adesao foi
possivel gracas & implementacdo, sob a égide det&ea-Geral do MDRf, de um
novo sistema informatico integrado e modular — steéBna Integrado de Gestdo da
Defesa Nacional (SIGDN). O SIGDN permitiu a FAP gamar no sentido de dar uma
expressao patrimonial completa, verdadeira e ajadgraos seus ativos, direitos e

obrigacgdes.

%0 Competéncia conferida por lei aos 6rgdos maxinosssérvicos com autonomia administrativa.
% Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de setembro.

%2 0 MDN pretendia uma solucdo que uniformizasserosgssos financeiros, logisticos e de recursos
humanos, garantindo informacao fidvel, atempadegagla e comparavel e induzindo uma significativa
reducdo de custos em tecnologias de informacaoliDSSIG, 2010).
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Outra reforma importante foi a adesdo ao Regimeédiministracdo Financeira do
Estado (RAFE) e ao Regime de Tesouraria do Estelgoastabelecido em 1 de janeiro
de 2013. Este processo de reforma teve a sua gémsa publicacdo da Lei de Bases
da Contabilidade Publithque apresentou trés grandes linhas de acdo: mefdom
regime juridico e financeiro dos servicos publieosntrodugcdo da contabilidade de
compromissos, reforma da Tesouraria do Estado dddeide Tesouraria — traduzida na
obrigatoriedade dos fundos publicos serem movindestaexclusivamente, em contas
do Tesourd® e, por dltimo, a reforma da contabilidade publicsaterializada na
aplicacdo do POCP. Na prossecucdo destes objetwddF disseminou o uso do
RIGORE/GERFIP na Administracdo Publica. Atendendpi@ os organismos do MDN
ja possuiam um sistema baseado no POCP (SIGDN)nfdispensados de aderir ao
RIGORE desde que implementassem ligacdes entrérass \entidades intervenientes
no processo. Desta forma, a partir de 1 de jang&02013, o SIGDN passou a
comunicar diretamente com os sistemas centrais Bo(84GO-DGO, ECE-DGO e
IGCP), através de um conjunto de interfaces, quanglem a aprovacao do Pedido de

Libertacéo de Créditos (PLC), o reporte da execogéamental e os pagamentos.

3.3.4. Planeamento orgcamental

Considerando que “o caminho a percorrer para aecogdo da Missdo da FAP se
projeta em Objetivos Estratégicos que visam aésfaa e exceléncia no desempenho
das atividades decorrentes da Missao” (despach872012, do CEMFA, de 28 de
dezembro de 2012), o CEMFA define objetivos egfieté trianuais. Este processo foi
conduzido pela ultima vez em dezembro de 2012, z@presentacdo de trés objetivos

estratégicos para o triénio 2014/2016 (anexo A.4).

O ciclo de planeamento anual inicia-se com a dgfmidos objetivos operacionais e
estrutura associada (atividades, agbes e elemdsnt@gdo), do Plano de Atividades
(PA). Este processo, esta totalmente informatizadonivel do MDN, através da
utilizacdo do SIGDN/BW-BPS Business Warehouse — Business Planning and
Simulatior).

Apos a definicdo do PA e com base nos valores ehmses orcamentais associadas aos

elementos de acdo, sdo construidas as propostasg;aleento (PO) das Unidades e

% Lei n.° 8/90, de 20 de fevereiro.
% Decreto-Lei n.°191/99, de 5 de junho.
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DirecBes (descentralizadas), que agrupadas formmrB® da FAP (centralizada)
Poderdo ser gerados diferentes cenarios, em fudedmstrucbes superiores e da
definicdo deplafondsinternos ou pelo MDN. As diferentes versdes (auades) da PO
deverdo atuar de forma integrada com o PA, de maattinciliar os diferentes cenarios

financeiros com a programacéao tematica que lhes siewir de suporte.

Estes cenarios sdo depois integrados em versdesigmo nivel do MDN, as quais sao
alvo de discussao e negociacdo com a Secretara@d-@&eMDN e o proprio Ministro.

Apoés a aprovagdo do OE a proposta orcamental gébabrovada e carregada no
SIGDN e pode iniciar-se a execugao. O processoabldeé planeamento orcamental

encontra-se sumarizado no esquema do anexo A.5.

3.3.4.1. Plano de atividades (PA)
Como descrito anteriormente, o PA é a ferrament prmite construir a proposta
orcamental e perceber o destino dos recursosdtacencretas). Para isso, € estruturado

a quatro niveisobjetivos operacionais, atividades, acdes e eleoset¢ acao.

O ciclo de planeamento inicia-se com a definicdotemmos plurianuais dasbjetivos
operacionais por parte do Estado-Maior para toda a FAP. O gshmumivel, as
Atividades também em termos plurianuais, sdo definidas pespetivo Comando
Funcional. A materializacao das atividades em &arab nivel das Unidades surge com
as A¢bes embora ainda com um carater genérico em que \As@ice de valores é
efetuada em termos globais. Cada Unidade terd as Agdes, as quais ndo sao
partilhadas com outras Unidades. O quarto e ultiwel do PA, oElemento de Acdo
constitui a materializacdo das Acbes em tarefasretas, tendo sobretudo uma
perspetiva anual com base em fatores de aquisic@iespesa bem definidos, fonte de
financiamento e rubrica orcamental. Esta estruderplaneamento a quatro niveis pode

ser consultada no esquema do Anexo A.6.

3.3.4.2. Avaliacao e relatério de atividades
A avaliacdo do desempenho e da concretizacdo desivols operacionais nao esta

operacionalizada em nenhum sistema. Apesar disé@Padispde de uma descricdo

% Este processo é conduzido de forma descentrajizadaivel das Unidades e Direcées, com base nas
diretivas internas de planeamento or¢camental. Apqstas orcamentais descentralizadas séo aprovadas
centralmente pelos Servigcos Financeiros Centraie¢Bo de Finangas da Forca Aérea — DFFA) e dao
origem a proposta or¢camental centralizada (do rafRAP).
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bastante pormenorizada das acbes e objetivos deAtaatlade, principalmente no que
diz respeito as atividades ligadas a componenteaopeal, tendo aperfeicoado ao
longo dos ultimos anos, uma estrutura de indicadpaea as avaliar. Para uma grande
parte desses indicadores estdo definidas metase fd@ informacdo e entidade
responsavel pelo reporte. Esta também definidandgracédo da cada Atividade para a
concretizacao dos Objetivos Operacionais.

No entanto, na elaboracdo do relatério anual dedaties ndo é utilizada esta estrutura
de indicadores. Este relatério assenta numa anglismtitativa e qualitativa da
execucao associada aos trés objetivos estratégimi®ra ndo sejam definidos a partida

indicadores estratégicos e respetivas metas palara& sua concretizagao.

Apesar de o Relatorio Anual de Atividades de 2@frir que “sera analisada a gestao
(...) ao nivel do percurso efetuado, dos resultatisias, dos desvios detetados e das
licoes aprendidas” encontram-se excessivas ref@®£nos recursos, ou seja, o enfoque

esta nos recursos e pouco na medicao de econditéaia e eficiéncia.

A inexisténcia de contabilidade analitica (0 médul@0O — Controlling do SIGDN
ainda nao foi adotado pela FAP) ndo permite imptttdos os custos a operacédo dos
meios aéreos (materiais e com pessoal) e avaliarragpr 0os ganhos de eficacia e
eficiéncia. Por outro lado, mesmo que existisdatamde os contratos de financiamento
e manutencdo de algumas aeronaves estarem fordcalda sorcamental da FAP,

dificultaria o real apuramento dos custos de ogerac

Apesar de a estrutura do relatério anual de atidale 2012 estar, ainda, muito focada
NoS recursos € possivel constatar, por comparag@oos anteriores, a existéncia de
uma tendéncia de viragem de orientacdo, emboraetépara outputs medido

principalmente em horas de voo.

3.3.5. Orgamentagé&o por programas no MDN/FAP

Conforme referido na seccéo 3.2, a OP deu os pomgiassos em Portugal muito
recentemente e a estrutura de programas para 20ateriza-se pela inexisténcia de
programas horizontais em que, excetuando o Mimistixs Financas e o da Educacéo e
Ciéncia (com dois programas), todos 0s restanesueam apenas um programa. Para o
MDN existe oprograma 006 — Defes&uja entidade coordenadora € a Secretaria-Geral

do MDN (SG/MDN), apoiada pela Direcdo de ServicedPthneamento e Coordenacéo
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(DSPC). Foram propostas pela DGO (2013a) quatroidagdno ambito da Defesa
Nacional (DN): DN — Administracdo e regulagcdo, DNnvestigacdo, DN — Forcas
Armadas e DN — Cooperacdo militar externa. No d¢atggodera o Governo decidir a
existéncia de medidas transversais, desde quesasasd¢enham incidéncia em mais do
que um programa orcamental (DGO, 2013b). Em todacamentacédo que suportou a
elaboracdo da proposta orcamental para 2014 (DGTBa2 2013b) encontramos um
grande enfase a OP, nomeadamente no que diz ceapestrutura e indicadores (tipos,

carateristicas, atributos).

Em visita a DSPC foi possivel constatar que a poepsira a ado¢cao dos principios da
OP na elaboracdo da proposta do OE 2014 foi eleeadae as competéncias da
SG/MDN enquanto coordenador do Programa Defesaitého a ser reforcadas de ano
para ano, tanto no acompanhamento da execuca® € possivel constatar através do
reforco de competéncias bem evidente nos Decretadel execucdo orcamental de
2012 e 2013 (DLEO), como no planeamento e prepam@dg®E 2014 (DGO, 2013a).

No que a execucéao diz respeito, 0 coordenador &samomo o principal interlocutor
com a DGO para todos os assuntos relacionados argamentd’. Para esse efeito, ha
uma reunido mensal dos coordenadores dos varigsapnas com elementos da DGO
ao mais alto nivel, para reportar incidentes naxw@0 orcamental do més anterior,
justificar desvios, apresentar previsoes de execdeddespesa e receita, pagamentos
em atraso e fundos disponiveis. Neste ambito dests€ o poder do coordenador para
redistribuir os fundos disponivéipelas entidades do programa.

A SG/MDN assumiu também um papel determinante éooedcdo da proposta

orcamental para 2014, conforme estabelecido pel® DZB13a). Os desafios para a
proposta do OE 214 eram bastante ambiciosos. A p@@ndia que os coordenadores
preparassem a estrutura do programa até ao niativiiades ou projetos e que fossem

definidos objetivos, indicadores e metas. Estaé&d@ foi reforgcada pelo Secretario de

% As competéncias e poderes da SG/MDN, enquantodepnadora do Programa da Defesa, foram
reforcados pelo Despacho do Ministro da Defesadwatide 15 de fevereiro de 2012.

%" S&0 as verbas disponiveis a muito curto prazmidei na alinea f) do art. 3° da Lei n.° 8/20122He

de fevereiro, LCPA. De uma forma muito simplificada fundos disponiveis de cada més sao calculados
tendo em consideragdo a dotacdo disponivel dosneéss seguintes no caso de transferéncias do OE e
receita cobrada e previsdo de cobranca a trés rdesesceitas proprias. A assungdo de compromissos
ndo pode ultrapassar os fundos disponiveis. O pddecoordenador para redistribuir os fundos
disponiveis assume assim grande importancia abddvexecucao orgcamental das entidades.
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Estado do Orgamento (DGO, 2013c) que solicitouepddssa informacdo até 15 de
junho. Neste ambito houve uma proposta da SG/MDNX@ A.7) que nao foi aceite
pelos Ramos por considerarem que era demasiadeiaszghe de abordagem complexa,
além de que ndo era possivel responder com daduesisficom as ferramentas
disponiveis. Os Ramos pretendiam uma abordagem geas# e menos descritiva e
apresentaram uma contraproposta. A FAP aproveitestratura de medidas (Defesa
Militar, Cooperacao Militar e Outras Missdes) e g@® um conjunto de indicadores
muito semelhantes aos definidos para o PA (ane®). As outros ramos seguiram
abordagens diferentes. Iniciaram-se, posteriormepdgetrabalhos de uniformizacéo
destas propostas. No entanto, a demora no prockessmnvergéncia das diferentes
abordagens e a crise politica despoletada pelassigas dos Ministros de Estado e das
Financas e dos Negdcios Estrangeiros, que criopariodo de instabilidade e incerteza
relativamente a continuidade do Governo, prejudiaocontinuidade dos trabalhos e

levou a que esta tematica fosse adiada para o QBlde

Da visita a DSPC destaca-se ainda a opinido deapesar de a sociedade portuguesa
estar, em geral, pouco familiarizada com a meddgioesultados, os ramos das forgas
armadas ja medem o seu produto operacional, o epe facilitar a implementacao da
OP orientada para o desempenho. Por outro lad@tm de o SIADAP néo ser

aplicavef® as forcas armadas ndo permite aproveitar as palieiades desta reforma.

Outros assuntos de relevo estdo associados a t@yénorcamental e ao PA. Com a
OP e com o reforgco dos poderes dos coordenadorpsaeio interlocutores com a
DGO, a tendéncia sera para que muitas entidadesndele ter orcamento ao nivel da
divisdo. Esta agregacédo e centralizacdo € evidergegrandes contratos de aquisicao,
modernizacdo e manutencdo e, provavelmente ja ddh, 2@Qs despesas com pessoal.
Relativamente ao PA é de salientar que se existeptograma com objetivos
estratégicos definidos, seria normal que os olgstidos ramos se subordinassem a
esses objetivos e que houvesse uma maior integg®id®A, formando um PA do

Programa Defesa.

% Exceto no que diz respeito a avaliacéo dos trabaltes civis das Forgcas Armadas.
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Conclusao

O envelhecimento da populacédo, a dificuldade ddadés para manter o EBE e a
recente crise financeira tém constituido condigites & atuacdo do poder politico. A
pressao para o aumento da eficiéncia tornou-secomstante como forma de abrandar
ou inverter a tendéncia de crescimento do Estadarantir a sustentabilidade das
financas publicas. E neste contexto que se desanvus décadas de 80 e 90, um novo
paradigma de gestdo mais orientado parputse outcomesdenominaddNew Public
Managementinicialmente nos paises anglo-saxénicos, masnehkpdo-se rapidamente
para outros paises da OCDE.

Os paises da OCDE iniciaram um conjunto de reforntaprocesso or¢camental, no
tesouro do Estado e na contabilidade publica. Abvaog-se a orcamentacéao tradicional
e caminhou-se no sentido da medicdo do desempegamental do setor publico

através de uma estruturacdo por programas. As iérpas dos paises da OCDE
permitem constatar que se trata de um processosmocomplexo e que ndo ha um
modelo Unico e universal. Os modelos e as estestatp implementacdo dependerao
das carateristicas de cada pais. Os paises quemanthram esta reforma relatam
beneficios ao nivel da melhor definicdo de objetivmonitorizacdo do desempenho,

maior énfase no planeamento, eficiéncia da gesti@msparéncia.

No momento em que Portugal enfrenta uma das mataees economicas e financeiras
da sua histdria impde-se olhar para a experiémte&xnacional e adotar um quadro
orcamental que promova a estabilidade e a sustkdéale das contas publicas. Esse
quadro orcamental assenta, a semelhanca do quee@@oerem outros paises da OCDE,
em cinco pilares: instituicbes orcamentais indepates, regras de despesa, quadro

orcamental plurianual, contabilidade patrimoni&Fe.

A LEO sofreu, recentemente, sucessivas alteragdesemido de corresponder a estes
cinco pilares. Foi criado o Conselho das Financabli¢as, aprovado o Quadro
Plurianual de Programacdo Orcamental e criada usteut@ra orcamental por
programas. Paralelamente, impds-se a aplicacdo @OPPa grande maioria dos
organismos da AP. No entanto, o processo de prodidganformacao de desempenho
encontra-se ainda numa fase embrionaria. Apesgratale pressédo sobre 0s servicos

da AP para a apresentacdo de indicadores e metasyaiacdo do desempenho dos
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programas e medidas para o orcamento de 2014, pwldes de uma crise politica
acabou por provocar o adiamento para 2015.

Dos trabalhos entretanto desenvolvidos foi possimestatar junto de um organismo da
AP, embora com especificidades proprias inerentemdicao militar, que a medicdo de
resultados constitui um desafio mais do plano técdo que cultural. A inexisténcia de
ferramentas que facilitem a medicdo e disponilghpade informagéo de desempenho

foi a principal dificuldade apontada.

Estas dificuldades na medicdo dos resultados estientanto, em linha com o que
aconteceu nos restantes paises da OCDE. Mesmdses pae implementaram a OP ha
mais tempo, encontram ainda dificuldades na aaiag resultados. A OCDE aponta
para pelo menos 3 a 5 anos para desenvolver infdionalevante sobre o desempenho

e so depois é que sera, gradualmente, integradmenciar as decisbes orcamentais.
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ANEXOS

A.l. Estratégias dos oito paises que participaramonestudo da OCDE (2007).

PAIS CENTRALIZACAO ABRANGENCIA CALENDARIZACAO
Top-down Botton-up Total Parcial Big bang | Incremental
Austrdlia X X X
Canadéa X X X
Dinamarca X X X
Coreia X X X
Holanda X X X
Suécia X X X
Reino Unido X X X
EUA X X X

Fonte: OCDE (2007), Table 2.4, p. 37.

A.2. Programas or¢camentais e entidades gestoras (2B12)

g?:;?grgg Programa Ministério executor
001 Orgéos de Soberania Encargos Gerais do Estado
002 Governacao e Cultura Presidéncia do Conselho de Ministros
003 Financas e Administracdo Publica Ministério das Financas
004 Gestao da Divida Publica Ministério das Financas
005 Representacdo Externa Ministério dos Negocios Estrangeiros
006 Defesa Ministério da Defesa Nacional
007 Segurancga Interna Ministério da Administragao Interna
008 Justica Ministério da Justica
009 Economia e Emprego Ministério da Economia e do Emprego
010 Agricultura, Mar e Ambiente Min. Agricultura, Mar, Ambiente e Ord. do Territor
011 Saude Ministério da Saude
012 Ensino Basico e Secundario e Adm. EscolaMinistério da Educacéo e Ciéncia
013 Ciéncia e Ensino Superior Ministério da Educacéo e Ciéncia
014 Solidariedade e Seguranca Social Ministério da Solidariedade e Seguranca Social

Fonte: Ministério das Financas (2012)
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A.3. Organograma simplificado da FAP

' EMFA

ORGAOS
DE CONSELHO

IGFA '

ONC

1
A
CLAFA CPESFA CIFFA CA

DFFA

Fonte: portal FAPRQttp://www.emfa.pt/

Nota: Embora ainda néo tenha sido atualizada @Okgéanica, o CIFFA — Comando de
Instrucdo e Formacdo da Forca Aérea foi desatiyao despacho do CEMFA n.°
86/2012, de 21 de Dezembro de 2012, na sequéncidirgdiva para a reorganizagédo da
estrutura superior da Defesa Nacional e das Fowasadas” (Despacho n.°
149/MDN/2012, de 12 de Julho).

Unidades na dependéncia do CLAFA: Direcao de Abastmnto e Transportes, Direcéo
de Comunicacdes e Sistemas de Informacdo, Diregd&radyenharia e Programas,
Direcdo de Infra-Estruturas, Dire¢do de Manuterdgi8istemas de Armas e Depdsito de

Material da Forca Aérea.

Unidades na Dependéncia do CPESFA: Direcdo de &ledl3oecao de Instrugéo,
Direcdo de Saude, Base do Lumiar, Centro de Assist®eligiosa, Centro de Formagéo
Militar e Técnica da Forca Aérea, Centro de Reanetsto da Forca Aérea, Servico de

Acao Social e Servico de Justica e Disciplina.

Unidades na dependéncia do Comando Aéreo: Baseas®\srP 1, 5, 6 e 11, Aerédromos

de Manobra n.° 1 e 3, Aer6dromo de transito nCdmando da Zona Aérea dos Acores,
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Campo de Tiro, Centro de Treino de Sobrevivénci&aga Aérea, Estacbes de Radar
n.C 1, 2, 3 e 4, Centro de Treino Cinotécnico dec&dérea e Nucleo da Protecdo da

Forca.

A.4. Objetivos estratégicos da FAP — triénio 2014026

(Despacho n.° 87/2012, do CEMFA, de 28 de dezenhdzD12)

» OE 1 — Operar e sustentar com eficacia os sisteimasmas no cumprimento da
Misséo;

» OE 2 - Promover a melhoria continuada do desempdaheorca Aérea através
da gestdo eficiente dos seus recursos humanosyriaigte financeiros, da

otimizacao sistémica da Organizacéo e do seu oglagiento exterior;

» OE 3 - Assegurar a edificacdo e a evolucdo dascikgubes operacionais e
complementares, a fim de maximizar a operaciongizalo Sistema de Forcas

Nacional.

A.5. Processo global de planeamento orcamental

Planeamento Orcamental Proposta de Orgamento

Descentralizadc consolidado das Unidade

1

Planeamento Orcamental Proposta de Or¢camento
Centralizado consolidado da FAP

Planeamento Orcamental Proposta de Orcamento

Global consolidado do MDN

ORCAMENTO APROVADO
retraido para SIGDN/ERP

Adaptado de SG/MDN (2008a).
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A.6. Estrutura de planeamento do plano de atividade

Objetivos Planeamento de longo prazo.
e Pouco detalhe e alteracdes
Atividades
Planeamento de longo prazo.
(CLAFA, gop
CPESFA, CA) Mais preciso e modificavel
Acdes Sao tarefas das orgéanicas internas

Planeamento a curto e longo prazo
Mais preciso e frequentemente alterado

(Org. Internas)

Processos de aquisi¢ao (Ch. Org.)
Planeamento a curto prazo
Mais preciso e modificavel

Elementos de Acao
(Org. Internas)

NPD
Adaptado de SG/MDN (2008b).

A.7. Proposta da SG/MDN aos ramos para o OP para 29.

Medidas propostas: Defesa Militar, Cooperagao ik Outras Missoes.

A.7.1. Atividades e indicadores associados da Metliickfesa Militar:

INDICADORES ASSOCIADOS
MEDIDAS ATIVIDADES

N.° Designacao

Otimizacdo dos efetivos militares em
relacdo aos objetivos

Otimizacédo dos efetivos civis em

Gestéo e coordenacao da defesa milita

Defesa Maritima ou Naval 2 ~ >
relacdo aos objetivos
D(_afesa Defesa Terrestre 3 Qt|m|zagao da estrutura orgamental na
Militar area do pessoal
Defesa Aérea 4 Otimizacdo da estrutura orcamental nja

area da Manutencéo e Funcionament

Estrutura civil de gestéo e coordenacao da 5 Otimizacdo da estrutura orcamental n|
defesa militar area do Investimento

O

)

Fonte: Direg&o de Servigos de Planeamento e Coagéen
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A.7.2. Ficha de indicadores e metas da Medida “Exelilitar”:

" Lo . . Método / Data
No|  Designagao | e | Perbdiiae o | (il | e R0 0, Fomiade | iima
& célculo observ.
Otimizagéo dos Reducéo do
1 efetivos militares | efetivo face a
em relacdo aos um valor de
objetivos referéncia
Otimizac&o dos Reducéo
2 efetivos civis em | percentual face
relacéo aos um valor de
objetivos referéncia
Otimizacéo da . Racio despesas Despesa
estrutura Peso relativo das com pessoal / | Agrupamento
3 despesas com Anual CGE % P grup 2012
or¢camental na despesa total 01/ Despesa
. pessoal
area do pessoal Programa 06 do programa
Réacio despesas
Otimizagéo da cgm Aqulsu;_ao c,i’e
. ens e servicos”, Despesa
estrutura Peso relativo das P
orcamental na despesas com Juros e outros | Agrupamentos
4 | ~ Anual CGE % encargos” e 02,03e04/| 2012
area da operacgéo e w o
= " Transferéncias Despesa do
Manutencéo e manutencao "
; correntes” / programa
Funcionamento
despesa total
Programa 06
Otimizacéo da . Racio entre as
Peso relativo das Despesa
estrutura despesas com despesas com ber SAgrupamentos
5 | orcamental na P Anual CGE % de capital e a grup 1 2012
. Investimento em 07 / Despesa
area do capacidades despesa total do do programa
Investimento p Programa 06 prog

Fonte: Direcéo de Servicos de Planeamento e Coagéen

A.8. Proposta da FAP relativamente ao orgamento pgsrogramas para 2014.

Medidas propostas: Defesa Militar, Cooperacao Mtilg Outras Missoes.

A.8.1. Atividades e indicadores associados da Metifesa Militar”:

INDICADORES ASSOCIADOS

Entidade | MEDIDAS ATIVIDADES
N.° Designacao
Operagdo dos Sistemas de 1 Racio de execucéo do Regime de Esfof¢o
Armas
gperagao dos Sistemas de 2 Média de tripulacdes Qualificadas
rmas
FAP Defesa | Comando e Controlo da 3 Taxa de prontiddo dos Sistemas de
Militar | Atividade Operacional Comando e Controlo
Sustentagdo dos sistemas 4 Média de Aeronaves prontas
de Armas
Sustentacao dos sistemas 5 Custo de sustentacio

de Armas
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A.8.2. Ficha de indicadores e metas da Medida “Exelilitar”:

~ q - A z < z Data
N.°| Designagio Interpretacéo do Pen_oq. Fonte Uni// Descrlgaq do método de | Método / Formula de altima
indicador medicao Med. calculo calculo
observ.
Réacio de Assegurar RE realizandd R&CIO entre HV efetuadas / H HV efetuadas / HV
1 execucgéao do entre 99% a 101% das Semestral FA % revistas no RE. por Unidad definidas para o Regim
Regime de | horas de voo previstas, p 0 P ) P de Esforgo, por Unidad
. - Aérea e Global FA .
Esforco (RE) Unidade Aérea Aérea e Global FA
Média Tripulaces
o Atingir uma média de Qualificadas, incluindo
Média de tripulagdes qualificadas Tripulagdes PI, PO e POL, pq Tripulagdes Qualificada
2 tripulacdes entre 95% e 105% do | Semestra| FA % UA e Global FA, para reais / Tripulacdes
Qualificadas previsto no RE, por apuramento de racio face § Qualificadas Planeada:
Unidade Aérea Média Planeada de Tripulagd
Qualificadas (RE)
Taxa de . o )
prontiddo dos Assegurar a operatividade Taxa Média global integradona
. dos sistemas de C2 cony da operatividade dos sistemas Taxa de prontidao dos
3 Sistemas de - % | Semestra| FA % o T X
uma taxa de prontidao principais, N&o inclui paragens Sistemas C2
Comando e global> 96%. por manutengdo programada
Controlo (C2)
Obter o nivel de eficacia de
o sustencéo dos sistemas ge Réacio calculado com base na  Média de Aeronaves
Média de armas de acordo com o Média de Aeronaves Prontag/ Prontas / Média de
4 Aeronaves RE, assegurando uma | Semestra| FA % Média de Aeronaves Prontas  Aeronaves Prontas
prontas média de aeronaves prevista no RE, por SA e | prevista no RE, por SA
prontas, por frotaz 97% global FA. global FA.
do previsto.
Promover a correta ge st_ao Custo de Sustentacao real
dos recursos disponiveig - - =
para sustentacio dos Custo de Sustentacéo previsto Custo de Sustentac&o
Custo de sistemas de armas, no R_E, por frota e global FA| real / CEusto o[e
5 ~ =|.Semestra| FA % Inclui encargos resultantes de Sustentacado previsto n
sustentagdo | assegurando a execugép

financeira de 95% a 10090
do montante previsto no|
RE, por frota.

reparacdes, aquisi¢cdo de
material, assisténcia exteriof],
locacao de bens.

RE, por frota e global
FA.
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