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Resumo

Com este trabalho de investigacao, pretende-se compreender as especificidades da OPP
e o seu percurso de implementacdo em Portugal, procurando identificar e analisar os
constrangimentos que tém contribuido para uma fraca implementacdo da
Or¢camentacgdo por Programas em Portugal.

A OPP é uma forma de estruturar a orcamentacdo, tendo em conta o desempenho. Este
modelo estabelece uma ligacdo entre recursos e objetivos. A alocacao dos recursos é
efetuada tendo em conta os objetivos pretendidos. A OPP é constituida por indicadores
e metas, que possibilitam uma avaliacdo continua dos programas orgamentais,
promovendo uma maior transparéncia e reforca a responsabilidade dos intervenientes
na gestdo publica.

Apesar de a OPP estar prevista na legislacio portuguesa ha varios anos, a sua
implementacdo tem sido limitada. Desta forma, a presente investigacdo incidiu na
identificacdo dos constrangimentos que tém inibido a plena adog¢do da OPP em Portugal.
Através de métodos qualitativos, como a andlise documental e entrevistas a atores com
conhecimentos na drea, pretendeu-se obter uma visdo abrangente dos
constrangimentos e desafios enfrentados.

Os resultados desta pesquisa evidenciam que os principais constrangimentos a
implementacao da OPP em Portugal, passam pela existéncia de resisténcia a mudanga,
falta de capacitagdo técnica dos recursos humanos da Administracao publica, e pela falta
de vontade politica na implementacdo deste modelo. A qualificagdo dos recursos
humanos e a vontade politica, foram apontados como fatores (entre outros) que
possibilitariam a consolidacdao da OPP em Portugal.

Palavras-Chave: Implementacao de Politicas Publicas, Orcamento, Orcamento de
Estado, Orcamento por Desempenho, Orcamentacado por Programas, Politicas Publicas.
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Abstract

This research aims to understand the specificities of Program-Based Budgeting (PBB)
and its implementation process in Portugal, seeking to identify and analyze the
constraints that have contributed to its weak adoption in the country.

PBB is a budgeting approach structured around performance. This model establishes a
link between resources and objectives, ensuring that resource allocation is carried out
based on intended goals. PBB is composed of indicators and targets that enable the
continuous evaluation of budgetary programs, promoting greater transparency and
reinforcing accountability in public management.

Despite being provided for in Portuguese legislation for several years, the
implementation of PBB has been limited. Therefore, this research focused on identifying
the constraints that have hindered its full adoption in Portugal. Through qualitative
methods, such as document analysis and interviews with experts in the field, the study
aimed to gain a comprehensive understanding of the challenges and obstacles faced.

The findings of this research highlight that the main barriers to PBB implementation in
Portugal include resistance to change, a lack of technical capacity among public
administration personnel, and insufficient political will to adopt this model. The
qualification of human resources and political commitment were identified as key
factors (among others) that could facilitate the consolidation of PBB in Portugal.

Key-word: Budget, Performance-Based Budgeting, Program-Based Budgeting, Policy
Implementation, Public Policies, State Budget.
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Glossario de Siglas

AP - Administracdo Publica

CE - Comissao Europeia

FMI - Fundo Monetario Internacional

LEO - Lei de Enquadramento Orgamental

MF - Ministério das Financas

OCDE - Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico
OP - Or¢camentacado Programas

OPD - Orcamentacdo por Desempenho

OPP - Orcamentacao por Programas

PBP - Planning Budget Programming

PO - Programas Orgamentais
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Introducao

A Orcamentacdo por Programas (OPP) é um modelo de estruturagdo do orcamento do
Estado, que prevé a definicdo de objetivos e a distribuicdo de financiamento com base

em programas, ao invés da base tradicional por organismos (Banco Mundial, 2013).

A OPP coloca maior atencdo no desempenho dos organismos ao nivel dos programas,
mas também permite uma tomada de decisdo assente na informacdo disponivel sobre
o desempenho dos programas. Na OPP, cada programa é definido de forma mensuravel
e objetiva, de acordo com as preferéncias do Governo, ligando os recursos ao
desempenho, clarificando os objetivos a atingir e os recursos afetos a sua concretizacdo

(OCDE, 2008).

Nesta forma de or¢amentagdo, o orgamento é planeado em programas tendo em conta
informacdo recolhida e apresentando a sua dotacdo ligada a objetivos subjacentes,

como bens e servicos (OCDE, 2008).

Este tipo de orgamento auxilia a tomada de decisdes de forma informada, permitindo
uma analise detalhada e direcionada para alcangar metas especificas, promovendo uma
gestdo eficiente e orientada para resultados (Marti, 2018). Assim, a OPP é um
instrumento que promove a eficiéncia e a eficacia na aplicabilidade dos recursos do
Estado, permitindo a compreensdao dos processos elaborados pelos cidadaos,

aumentando a transparéncia (OCDE, 2008).

Na década de 1960, o conceito de Planning Budget Programming (PBP), comegou a
moldar a forma como os sistemas orcamentais eram concebidos (Banco Mundial, 2013).
Esta pratica da OPP surgia com o propdsito de oferecer aos gestores uma ferramenta
gue englobasse todos os recursos relacionados a uma area de resultados especifica
(Banco Mundial, 2013). Intrinsecamente ligada a filosofia de gestdo orientada para

resultados, devido a sua énfase na medicdao e gestao de resultados. Este tipo de



orcamentacdo possui uma caracteristica distintiva, sendo o seu foco na utilizacdo da

informacdo de desempenho no processo orcamental (Grossi et al., 2018).

Esta abordagem também incorpora uma flexibilidade inerente para alocar recursos de

acordo com as preferéncias politicas em constante evolugao.

Muitos paises da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), como os EUA, Canad3, Australia, Franca, Holanda, Reino Unido, etc., adotaram
esta forma de orcamentacdo, desenvolvendo o planeamento do seu orcamento do
Estado recorrendo a informacdes de desempenho. Em 2008, as autoridades
portuguesas solicitaram a OCDE uma avaliacdo do processo orcamental portugués. Na
divulgacdo do relatdrio final, a OCDE, recomendou a adog¢do da OPP a Portugal,
referindo que diversos paises integrantes nesta organizacao ja o praticam, identificando
diversas vantagens na utilizacdo de informacdo sobre o desempenho (OCDE, 2008). Para
a OCDE, a utilizacdo da OPP viabilizava uma conexdo entre as prioridades politicas e os
recursos financeiros. Neste contexto esta forma de orgamentagdo promove a
transparéncia nos processos, com vista ao alcance dos objetivos estabelecidos, e facilita
0 acompanhamento e a responsabilizacdo do seu cumprimento. A OCDE enfatiza a
divulgacdo de informagdes por desempenho, com o intuito de todos os cidadaos
compreenderem a distribuicdo dos recursos financeiros, impedindo desvios e

contribuindo para a responsabilidade da gestao publica (OCDE, 2019).

Contudo, Portugal tem demonstrado algum impasse na implementacdo desta medida.
A anterior Lei de Enquadramento Orgcamental, a Lei n.2 91/2001, de 20 de agosto,
introduziu a previsdao de orcamentagdao por programas em Portugal, no seu art.2 15.
Mas, apesar de a Lei o prever ha mais de 20 anos, a OPP ainda ndo se encontra em plena
implementagdo. Com a revisdao da Lei de Enquadramento Or¢camental em 2015, foi
sublinhada a importancia da implementa¢ao de um modelo de OPP em Portugal que
permitisse ndo sé o controlo orcamental como também uma transparéncia através de
metas, fontes de financiamento, custos dos programas e respetiva entidade (Cardoso,

2017).
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Com este trabalho de investigacdo, pretende-se compreender as especificidades da OPP
e o seu percurso de implementacdo em Portugal, procurando identificar e analisar os
constrangimentos que tém contribuido para uma fraca implementacdo da

Orcamentacdo por Programas em Portugal.

Para alcancar esse fim, foi definido como objetivo geral:

e Compreender os constrangimentos e os desafios da implementacdo da

Orgamentagdo por Programas em Portugal;

E foram delineados como objetivos especificos:

e Caracterizar o modelo da Orcamentacdo por Programas;

e Descrever o processo de implementagao da Orgamentagdo por Programas em
Portugal;

e |dentificar e caracterizar os atores que participam no processo da implementacdo
da Orcamentacao por Programas;

e |dentificar e caracterizar os fatores internos e externos que tém contribuido para a
fraca implementacdo da OPP em Portugal;

e Discernir os constrangimentos associados a implementagao da Or¢gamentacgdo por

Programas.

Ao abordar estes objetivos, pretende-se responder a pergunta de partida na presente

investigacao:

e Quais os constrangimentos que tém contribuido para uma fraca implementacdo da

OPP em Portugal?

Considerando as sugestdes feitas por organiza¢des internacionais, como a Comissdo
Europeia (CE), o Fundo Monetério Internacional (FMI) e a OCDE, para a adogdo do
modelo da OPP em Portugal, e tendo em conta que este modelo ndo é aplicado na forma
como é planeado e estruturado no Orcamento do Estado portugués, esta investigacao

é relevante na medida em que procura identificar e compreender os constrangimentos

11



a implementacdao de um modelo que visa aumentar a eficiéncia e a eficdcia na gestado
dos recursos financeiros do Estado. O estudo deste tema é de interesse para diversos
atores, nomeadamente decisores politicos, gestores, administradores e técnicos da

administracdo publica, bem como para os cidadaos em geral.

Para responder ao objetivo geral, esta investigacdoird dividir-se em trés partes. Primeiro
ird ser apresentado o enquadramento tedrico que abordara conceitos relevantes para a
tematica em estudo, tal como: as politicas publicas e a sua implementacao, orcamento
de Estado, orcamentacdo por desempenho e orcamentacdo por programas. A segunda
parte, reverte-se na andlise de conteudo das entrevistas efetuadas a diversos atores,
por intermédio do modelo de analise elaborado tendo em conta o framework de
implementacdo de politicas publicas de Sabatier e Mazmanian (1980). Em seguida, na
terceira e Ultima parte, apresentam-se os resultados obtidos da analise dos dados

recolhidos das entrevistas efetuadas, e a ligacdo destas ao quadro tedrico.

12



Enquadramento Teorico

Politicas Publicas

As politicas publicas sdo um fendmeno que envolve diversas etapas expostas a fatores
gue as convertem num processo dindmico. Esta atividade é entregue ao Estado que, na
sua prossecucdo, tem o compromisso de contribuir para a melhoria do bem-estar da

sociedade (Bilhim, 2016).

Previamente a explanar os processos das politicas publicas, importa compreender a

definicdo das mesmas.

Frank e Miller (2017) definem politicas publicas como a acdo de tomada de decisdo que

revela quem obtém o qué, quando e como.

Politicas publicas traduzem-se nas acGes propostas/executadas pelo Estado de forma a
colmatar dificuldades da sociedade. Este fendmeno é personalizado por processos

politicos, envolvendo diversos atores (Sabatier, 2007).

As politicas publicas emergem decorrentes de um modelo designado como ciclo de
politicas publicas. Este ciclo é composto pelas seguintes etapas: agenda, formulagdo de
politicas publicas, adogao de politicas, implementacdo de politicas e avaliagdo de

politicas (Frank & Miller, 2017).

Este processo inicia-se pela identificagcdo do(s) problema(s). Estes surgem muitas vezes
por intermédio de pressdes politicas ou externas a esse ambiente, ou pela constatacao
de dificuldades vivenciadas na sociedade. Desta forma, o problema entra na agenda
politica, sendo considerado a prdéxima etapa. A formulacdao de politicas publicas é
caraterizada pela discussao das alternativas que se revestem de solugdo ao problema
identificado. Apds a escolha de uma das alternativas a mesma devera ser implementada.

O sucesso desta implementacao depende da articulagdo entre governantes, técnicos e

13



recursos financeiros. Na Ultima etapa, a avaliacao de politicas publicas, é analisada se os

objetivos fixados foram alcancados de forma eficaz e eficiente (Howlett et al., 2015).

O ciclo de politicas publicas é um processo dindmico, deparando-se com diversas

adversidades, seja na sua formulagdo ou na sua implementacgao (Bilhim, 2016).

Ird dar-se destaque a implementacdo de politicas publicas, pois esta etapa do ciclo de

politicas publicas, surge como objeto de estudo na presente investigacao.

Implementagao de Politicas Publicas

A implementacdo prevé diferentes estagios. Numa primeira fase, é projetado o
desenvolvimento e estruturacdo da politica, definindo objetivos e estratégias que
possam colmatar as necessidades identificadas. Em seguida, a politica publica é
executada, refletindo a estratégia estabelecida. Por Gltimo, a avaliacdo analisa e avalia

o desempenho da politica implementada (Hill & Hupe, 2002).

Para que a implementacdo de politicas publicas tenha sucesso, é preciso dar destaque
ndo soO aos efeitos que a mesma trara, mas também aos fatores que a podem afetar no
momento da implementac¢do. Desta forma, esta etapa exige uma andlise mais ampla do
gue apenas o enfoque dos efeitos da politica publica. Na formulagdo da politica publica,
os atores deverao ter em consideragao varidveis como os recursos disponiveis, a forma
como a politica ira ser implementada, tendo em conta o conhecimento e capacidades
dos implementadores tal como as pressdes que podem afetar esta etapa. O antever de
potenciais obstaculos podera traduzir-se num maior sucesso de implementacdo das

politicas publicas (Wildavsky, 1980).

Desta forma, os técnicos que trabalham na analise de informacgao para formular politicas
publicas, deverdo estar centrados nas politicas, contribuindo com pareceres claros e
concisos de forma a transmitir o conhecimento adquirido aos decisores politicos. Nao
s a transmissao de conhecimento se reverte de importancia, pois uma eficaz avaliagao
de implementacdo das politicas publicas, ird permitir alteracdes ou adaptacdes caso se

verifique tal necessidade (Bardach & Patashnik, 2016).
14



A implementacdo de politicas publicas segundo Sabatier e Mazmanian (1980) deve ser
alvo de uma analise de forma a compreender como sdo praticadas as politicas publicas.
A interacdo entre instituicGes e atores politicos merece um olhar profundo para a
compreensao do comportamento dos diversos atores. Em causa estdo os multiplos
interesses individuais ou coletivos, na forma como s3o utilizados recursos e definidas

estratégias na implementacdo de politicas publicas (Sabatier & Mazmanian, 1980).

Sabatier e Mazmanian (1980) consideram a existéncia de quatro elementos que
influenciam a implementacdo de politicas publicas: carateristicas das politicas publicas,
carateristicas dos atores politicos e institucionais, contexto politico e institucional, e

carateristicas da implementacao.

A politica publica pode conter diversas caracteristicas que a definem, tais como a sua
complexidade com quem vai interagir ou que efeitos ird produzir. Estas caracteristicas
compreendem certas dimensdes, tais como: a capacidade da politica publica de dar
resposta a problematica em causa, de que modo se estruturara a politica publica, e
como essa estrutura influencia a sua implementacdo, e a capacidade de influéncia
politica nos objetivos pretendidos pela politica publica. Todos estes fatores podem levar
a diferentes abordagens e carateristicas dos atores e instituicdes na sua implementagao

(Sabatier & Mazmanian, 1980).

O ambiente social, econdmico e politico em que a politica ird ser implementada diz

respeito ao contexto politico e institucional.

Os recursos disponiveis, a estrutura organizacional, a competéncia e capacitacdo para

implementacao da politica, estdo identificadas com as carateristicas da implementacao.

Os autores realcam a influéncia da a¢do dos atores politicos e institui¢des, e a interagao
que estes produzem. Este comportamento difere do contexto em que se encontrem,
influenciando assim a implementac¢ao de politicas publicas. A compreensao destas
carateristicas ira permitir o desenvolvimento de métodos eficazes para a

implementacao (Sabatier & Mazmanian, 1980).
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Van Meter e Van Horn (1975) na sua analise de politicas publicas tém em comum com
Sabatier e Mazmanian (1980) o destaque dado a interacdo dos atores envolvidos e
influéncias de elementos contextuais na implementacdo de politicas publicas. Contudo,
Van Meter e Van Horn (1975) efetuam a sua abordagem evidenciando o planeamento e
consciencializacdo que cada etapa da implementacdo acarreta. Segundo os autores, a

implementacdo é constituida pelas seguintes etapas: planeamento; a adocdo;

implementacdo; e avaliacdo (Van Meter & Van Horn, 1975).

A definicdo dos objetivos e metas da politica e recursos necessdrios tornam-se tarefas
do planeamento. Para os autores, para que a implementacdo seja bem-sucedida, é
necessario que todos os atores envolvidos compreendam as defini¢des produzidas nesta
etapa. A adog¢do abarca que os atores politicos aprovem a politica em causa, e que a
mesma tenha suporte politico para a sua implementagdo. Estes devem ter um total
conhecimento sobre a politica publica a implementar. Na terceira fase, a
implementacdo, os autores consideram que é necessario ter todos os recursos
fundamentais disponiveis, tal como, os atores envolvidos na implementacdo estejam
devidamente preparados para esta tarefa. A Ultima tarefa, a avaliacdo, compreende a
analise dos resultados obtidos pela politica publica, apurando se as metas e objetivos
foram alcangados produzindo os efeitos esperados na sociedade (Van Meter & Van

Horn, 1975).

Para Giusto e Ribeiro (2019), a implementacdo de politicas publicas pode ser vista como
uma etapa da politica em que os agentes responsaveis pela execugdo, interagem para
proporcionar aos cidadaos, os servicos publicos necessarios. Para os autores, a
implementacdo ndo se resume a simples execucao racional das diretrizes, esta é,
essencialmente, o resultado de interagGes com objetivos especificos, influenciadas por
diversos fatores, como diferentes contextos, condi¢cdes de trabalho, padrbes de
interacao entre os agentes que implementam, a sua livre escolha na interpretagao
originada no processo de comunicacdo, formacao profissional, crencas e valores

pessoais.
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Moraes e Helal (2017), concluiram que, o contexto politico e institucional, incluindo as
transicbes governamentais, pode influenciar a disponibilidade de recursos e criar
incertezas para os envolvidos, no processo de implementacdo de politicas publicas. Na
sua investigacdo os autores afirmam que na implementacdo de politicas publicas, os
gestores devem ter profunda compreensao dos diversos elementos que influenciam ou
condicionam a operacionalizacdo das politicas desenvolvidas e implementadas. A
correta compreensdo do processo de implementacdo pelos diversos atores envolvidos,

em nivel local, permitira melhorias na eficiéncia dos resultados.

No estudo de implementacdo de politicas publicas de Leite e D’Ascenzi (2013), sdo
identificados dois objetivos inter-relacionados. O primeiro é sistematizar e analisar a
literatura sobre modelos analiticos de implementacdo de politicas publicas. Sdo
identificados dois principais modelos. Um opera com base na valorizacdo de varidveis
independentes relacionadas a hierarquia organizacional, focando-se no processo de
formulagdo. O outro enfatiza variaveis referentes as caracteristicas dos espacos locais
de implementacdo e a atuacdo das burocracias implementadoras. Em comum, os
modelos destacam as condicdes materiais necessarias para o desenvolvimento do
processo de implementagao. Com base nessa constatagdo, o segundo objetivo é propor
um modelo analitico para o processo de implementacdao de politicas publicas que
integra as varidveis centrais dos modelos existentes com aquelas ligadas as ideias,
valores e conce¢les dos atores envolvidos. A discussdo dos modelos analiticos de
implementacao de politicas publicas é feita a luz da literatura especifica e de pesquisas
empiricas realizadas pelos autores sobre politicas de salde e educagdo. Os autores
observaram que elementos dos contextos de agao, como as representacdes e valores
dos atores, influenciam a execugdo das politicas publicas ao moldar a sua compreensao
sobre o problema social e a forma de enfrentd-lo. Essa discussdao contribui para a
integracdo dos modelos analiticos de implementacgado e politicas publicas, além da sua

operacionaliza¢do pratica.

Dalfior et al., (2015), destacam a importancia de considerar aimplementa¢dao como uma
etapa crucial do ciclo de politicas publicas. A metodologia proposta visa auxiliar agentes
implementadores e pesquisadores a desenvolver um olhar mais critico sobre as
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instituicdes publicas, identificando problemas que podem comprometer a efetividade
das politicas. Os autores enfatizam que a etapa de implementacado deve ser vista como
uma posicao-chave no processo das politicas publicas, pois é nela que as decisGes se
materializam em acgbes concretas. Além disso, a compreensdo mais aprofundada dos
desafios institucionais pode contribuir para a melhoria do desempenho das politicas
publicas, especialmente em contextos locais onde a coordenacao interinstitucional e a
mobilizagdo de recursos sdao fundamentais para o sucesso das iniciativas. Este
autoconhecimento pode ajudar a melhorar a eficiéncia e a eficacia das politicas publicas,
especialmente em dreas criticas como saude publica, onde a implementacdo bem-

sucedida pode ter um impacto significativo nos resultados sociais e econémicos.

Desta forma, as politicas publicas podem ser entendidas como o conjunto de decisGes
gue determinam quem recebe o qué, quando e como (Frank et al., 2017), consistindo a
sua definicdo num processo dindmico liderado pelo governo (Bilhim, 2016). O seu
objetivo é satisfazer as necessidades e contribuir para melhorar o bem-estar da

sociedade (Sabatier, 2007).

Apds a exposicdo de diversos modelos de implementacdo de politicas publicas, ir-se-a
efetuar, uma breve explicagdo sobre a ligagdao de politicas publicas e o orcamento de

Estado e a OPP.

Orgcamento do Estado

Nas politicas publicas, o orcamento do Estado desempenha um papel fundamental na
estruturacdo destas politicas ao definir as prioridades de gastos e investimentos
(Albassam, 2020). Assim, na estruturagdo das politicas publicas, o orcamento do Estado
tem um papel fundamental, pois, no planeamento do mesmo, sao definidas prioridades
de gastos e investimentos, atribuindo relevancia a politicas publicas que estejam
referenciadas no orcamento do Estado (Albassam, 2020), convertendo-se numa
ferramenta através da qual o Estado materializa os seus objetivos e distribui os seus

recursos (Zapata et al., 2019).
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Deste modo, existe uma estreita ligacdo entre as politicas publicas e o orcamento do
Estado (Santos et al.,, 2017). Na definicdo do orcamento do Estado, é dada maior
relevancia a certas politicas setoriais, através de uma maior alocacdo de recursos
(Giacomoni & Pagnussat, 2007). Apesar de o planeamento do orcamento do Estado
estar sujeito a regulamentos, ndo deixa de ser formulado em certa parte através de um

exercicio de acdes e objetivos politicos (Peres & Mattos, 2017).

O orcamento do Estado é elaborado pelo érgdo legislativo, que tem a responsabilidade
de planear e deliberar as decisGes de politica orcamental com o intuito de expressar as
preocupacoes dos cidaddaos (OCDE, 2023). Através do mesmo, os governos planeiam e
executam politicas governamentais. Este instrumento permite a demonstragao aos
cidaddos dos recursos arrecadados e as despesas suportadas pelo Estado, convertendo-
se assim, num instrumento que simboliza uma importante peca na relagdo de confianca
entre os cidaddos e o Estado (OCDE, 2015), pois através da funcdo de mecanismo de
previsdo de contas (despesas e receitas), permite que os cidaddos avaliem como os
recursos publicos estdo a ser utilizados e exercam a sua cidadania de forma informada

(Albassam, 2020).

A verificagdo da aplicagdo dos recursos publicos por parte dos cidaddos, é uma
funcionalidade importante para estes, na medida em que uma percentagem dos
recursos publicos que constituem o orcamento do Estado, advém das suas
contribuicdes. As contribuicdes efetuadas, ndo tém uma especificacdo, tendo as
mesmas um caracter universal. Assim, o governo atua como gestor dos recursos
publicos, tendo como objetivo garantir aos cidaddos uma qualidade de vida minima, que
Ihes permita viver com dignidade (Duarte & Canedo, 2023). A forma como o orgamento
do Estado é gerido, torna-se importante na medida que a sua gestdao com sucesso, pode
fornecer servicos publicos aos cidaddos de forma eficiente, eficaz e equitativa (Myaing

& Lim , 2024).

Com a execugdo do orcamento, os recursos do Estado sdao planeados e executados de
forma a atender as necessidades da sociedade. Os governos exercem um papel influente

no planeamento e execuc¢ao do orcamento do Estado e no estimulo a produtividade
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econdémica, afetando diretamente o bem-estar da populacdo por meio da prestacdo de
servicos publicos essenciais, como educacdo, saude, seguranca, infraestrutura e outros

(Santos et al., 2017).

Em termos politicos, através do orcamento do Estado, o parlamento efetua um controlo
sobre o poder executivo, pois, a aprovacdo de diversas tematicas inseridas no
orcamento, como a decisdo de cobrancas de impostos ou a aplicabilidade de receitas,

sdo sujeitas aprovacao parlamentar (Albassam, 2020).

Mas o orcamento do Estado em matéria de politicas publicas, ndo se esgota na tarefa
de planeamento de recursos, constituindo-se também num instrumento de analise de
politicas. Este instrumento possibilita a comparacdo entre custos e avaliacdo das
alternativas que tém o mesmo objetivo. Esta tarefa do orcamento do Estado, é
potenciada, quando é formulado em OPP, permitindo que sejam distribuidos recursos
ajustados as despesas necessarios para a execucdo dos objetivos definidos,
possibilitando uma avaliacdo dos resultados pretendidos (Santos et al., 2017). O
processo or¢amental ndo se configura apenas como um processo legislativo, mas
também um processo politico que incorpora dimensdes econdmicas e financeiras

(Sarmento, 2015).

Este instrumento permite ndo sé uma responsabilizacdo do poder executivo em diversas
decisdes, como um controlo que procura assegurar a legalidade na gestao de fundos

publicos (Albassam, 2020).

Muitas das organizacdes governamentais dependem da forma como a gestdo dos
fundos publicos é definida. Contendo estas organizacdes competéncias de cardacter de
prestacdo de servigos publicos. Assim, o orcamento do Estado, tem um papel politico ao
sustentar a oferta eficiente e eficaz de servigos publicos. Deste modo, a distribuicao de
recursos publicos tem impacto em diversos setores do Estado, sendo fundamental para
o desenvolvimento socioecondmico e alcance de objetivos estratégicos (Myaing & Lim ,

2024).
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Através de uma gestdo eficaz do orcamento do Estado, o governo poténcia o alcance de
uma sustentabilidade financeira, permitindo equilibrio nas suas contas, garantindo
recursos financeiros adequados de forma a cumprir com as suas responsabilidades e ndo

acumulando divida que ndo possa ser paga pelas geracdes futuras (Sinervo et al., 2024).

Uma forma de aplicar uma gestdo eficaz do orcamento do Estado, é estruturando o
mesmo através do desempenho. Este tipo de orcamentacdo relaciona os recursos com
a execucdo, o que proporciona a OPD numa forma de regulacdo do processo orcamental

(Deyneli, 2019).

Deste modo, o proximo capitulo ird abordar a OPD, tendo em foco a estrutura deste

modelo que visa a alocacdo de recursos tendo em conta o desempenho.

Orgamento por desempenho

A orcamentacdo por desempenho (OPD) é um processo de distribuicdo de recursos, que
utiliza informacgGes de desempenho para estabelecer ligacdo entre o financiamento e os
resultados alcancados. A principal finalidade desta pratica € melhorar a eficiéncia e a
eficacia dos gastos publicos, incentivando uma gestao orientada para resultados. Ao
adotar a orgamentagdao por desempenho, procura-se introduzir maior racionalidade e
objetividade no processo de tomada de decisdo, permitindo que os gestores publicos
demonstrem a relagdo entre os recursos utilizados e os beneficios criados, de forma a
fomentar uma cultura de responsabilizacdo e transparéncia, possibilitando uma melhor
avaliacdo do custo-beneficio dos servicos prestados e das politicas implementadas

(Caridad, 2018).

A OPD representa um esforco para transformar a gestdo publica, pois, através da
utilizacdao de medidas de desempenho, procura-se estabelecer critérios objetivos e
mensuraveis para orientar as decisdes, substituindo praticas tradicionais baseadas em
negociacdes politicas ou preferéncias subjetivas. Ao integrar indicadores de
desempenho nos processos orcamentais, pretende-se garantir que os recursos publicos

sejam direcionados para programas e iniciativas que demonstrem maior eficiéncia e
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eficdcia, maximizando os resultados alcancados e otimizando o uso dos recursos
disponiveis. Esta mudanca representa uma tentativa de tornar a gestdo publica mais
transparente e responsdvel, ao alinhar as decisdes governamentais com metas
claramente definidas e mensuraveis, melhorando, assim, a prestacdo de servicos e o

impacto das politicas publicas (Savignon et al., 2019).

Para Villanueva e Agustina (2023), a OPD esta relacionada com a satisfacdo publica. Para
os autores, a OPD incorpora expectativas e percecdes publicas dos governos. Os
cidaddos esperam dos governos/gestores, que estes cumpram e respeitem a
responsabilidade orcamental como um valor publico, no sentido em que implica um
dever do e para o publico na gestdo dos orcamentos publicos e distribuicdo de recursos
de forma correta e prudente. Para os autores, o uso adequado do orcamento esta ligado
ao desempenho do servico publico, responsabilizando os governantes a garantir a
eficiéncia na utilizacdo dos recursos e em alcancar a eficicia da gestdo publica,

atendendo as necessidades dos cidaddos.

Diferente do orcamento tradicional, que apenas mostra onde o dinheiro foi gasto, a
orcamentacdo por desempenho procura informar sobre os resultados obtidos,
possibilitando alocagbes que reflitam melhor o mérito dos programas. Esta forma de
orcamentacao ajuda os governos a promover maior responsabiliza¢do, transparéncia e

uma cultura de desempenho (Savignon et al., 2019).

A reforma da orgamentagao por desempenho é considerada uma solugao promissora
para as ineficiéncias governamentais e foi adotada por mais de 50 paises no ultimo
século. Em paises ocidentais, as agéncias publicas consideram a OPD uma forma de
melhorar a distribuicdo de recursos, eliminar projetos ineficazes e aprimorar o
desempenho financeiro. Contudo, da complexidade deste modelo resultam inimeros

fatores que afetam a sua implementacdo e execucgdo (Li et al., 2023).

A orcamentacdo por desempenho apresenta vantagens ao permitir a avaliacdo da
eficdcia governamental por meio de planeamento estratégico e medidas de
desempenho, melhorando a distribuicdo de recursos e promovendo a responsabilizacdo

(Savignon et al., 2019).
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Park (2022) identifica a ligacdo entre a realizacdo do desempenho organizacional e a
distribuicdo de recursos no processo orcamental. O autor argumenta que os decisores e
outros funciondrios do governo, racionalmente motivados para atingir os seus objetivos,
podem achar informacdes de desempenho valiosas na procura por tomada de decisdao
e implementacdo de programas mais eficientes. Por exemplo, as organizacGes
pertencentes a administracdo publica, poderdo utilizar as informagcdes do seu

desempenho com o intuito de mitigar problemas recorrentes.

O uso de medicao de desempenho e informacgdes leva a resultados positivos, permitindo
um planeamento estratégico robusto, maior eficacia governamental, maior
responsabilizacdo e maior confianca do cidaddo. A OPD fornece informacgGes
aprimoradas que melhoram a tomada de decisGes e reforcam a melhoria do alcance das
metas organizacionais, e consequentemente, a um melhorado desempenho

organizacional (Liying & Kamisah, 2023).

Assim, a articulacdo eficaz entre os processos de gestdo estratégica e de gestdo de
desempenho, estabelecendo uma relagdo mutua na qual a formulagdo de estratégias
tem como objetivo principal definir e fortalecer o desempenho global, enquanto a
monitoriza¢dao continua do desempenho fornece informagdes valiosas para ajustar e
aperfeicoar a estratégia ao longo do tempo, é fundamental para que as instituicdes
publicas possam aumentar significativamente a sua capacidade de lidar com desafios
inesperados e gerar valor publico de forma consistente ao longo dos anos (Savignon et

al., 2019).

Para os defensores da OPD, o uso adequado das informac¢des de desempenho permite
nao sé melhores resultados em contextos politicos, institucionais, normativos e
culturais, como também em resultados organizacionais de longo prazo, nomeadamente
a nivel fiscal (Pasha & Guzman, 2023). Um dos fatores que pode impulsionar a melhores
resultados organizacionais, deve-se ao facto de a OPD possibilitar a comparacao de
desempenho entre organizagdes, incentivando os formuladores de politicas e gestores
a promover mudangas nos comportamentos das agéncias, uma vez que elas competem

entre si pela obtencdo de recursos publicos (Caridad, 2019).
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Carrillo et al. (2021) sublinham que em alguns estudos efetuados nos Estados Unidos da
América, Europa e Ocedania, em instituicdes que implementaram a OPD, foi possivel
verificar uma mudanca de atitude a nivel da gestao, produzindo efeitos de melhoria das
operacdes em relacdo a eficiéncia e a eficacia. Estas alteracdes produziram efeitos
positivos transversais, desde a qualidade, aos prazos de entrega dos servicos. Também
ao nivel da responsabilizacdo e transparéncia do modelo orcamental, verificou-se que a

OPD permitiu aos cidaddos uma leitura mais simples aos processos realizados.

Através da OPD, o governo tem a possibilidade de demonstrar o desempenho e relacado
positiva de custo-beneficio e evidente proveitos criados pela tributacdo, produzindo

satisfacdo junto dos contribuintes (Ho et al., 2023).

Contudo, as vantagens ndo se apresentam sé a nivel governamental, podendo os
funcionarios publicos também usar a medicdo de desempenho para fins de
comunicacdo, elucidando melhor as suas decisdes e acGes aos cidaddos (Park, 2022).
Porém, a capacidade das equipas para se adaptarem a inovagdes, é essencial para a
adocdo da orcamentacdo por desempenho. A capacidade dos recursos humanos é uma
condicdo necessaria para a implementacdao da OPD. Uma equipa qualificada com
conhecimento profundo da estrutura e das praticas decorrentes da orgamentagao por
desempenho, ird permitir uma aceitacao e adaptagdao mais propensa. Desta forma, a
nao existéncia de capacidade de competéncias nos recursos humanos das organizagdes
converte-se num fator critico a adogao de inovagdes (Liying & Kamisah, 2023). A
orcamentacdo por desempenho para ter sucesso necessita de uma estrutura
organizacional fiavel e sdlida, onde se verifique colaboracdo e articulagdo entre os
diferentes agentes que compdem os recursos humanos, tais como técnicos, gestores e

decisores politicos (Carrillo et al., 2021).

Pasha e Guzman (2023) referem, que através de evidéncias empiricas e da teoria da
administracdao publica, tem-se levantado preocupac¢des sobre a ineficacia da OPD e o
desperdicio produzido pela aplicabilidade deste sistema. Para os autores, o impacto da
OPD sobre o desempenho organizacional tende a ser nulo ou até negativo, pois, as

entidades publicas costumam usar as informag¢des de desempenho nos or¢camentos
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para criar uma sensacao de responsabilidade interna, demonstrar profissionalismo para
os stakeholders externos e redistribuir recursos, em vez de realmente se
comprometerem com a melhoria organizacional por intermédio da OPD. Assim, a
orcamentacdo por desempenho influencia principalmente a estrutura orcamental, sem
afetar os resultados de forma significativa. Em certos casos, as entidades publicas
podem adotar praticas prejudiciais, como ocultar alguns elementos de desempenho de
relatdrios para parecerem mais eficientes e eficazes do que realmente sdo. Uma outra
hipdtese apresentada para explicar o impacto negativo da orcamentacdo por
desempenho nos resultados organizacionais, passa apenas pela definicdo de indicadores
guantitativos em vez de se estabelecer indicadores qualitativos e quantitativos. Os
autores sugerem que os indicadores quantitativos apenas captam uma parte do
desempenho organizacional e que as organizacbes, por intermédio de dados
disponibilizados por si, complementam os relatérios de desempenho. Essa
complexidade de informacdes aumenta a possibilidade de decisGes discricionarias e
arbitrarias por parte dos formuladores de politicas, incentivando os gestores a
manipular os relatorios de desempenho ou a alocar recursos para melhorar
artificialmente a percecdo dos seus resultados. Como consequéncia, estas praticas
levam ao desperdicio social, resultante na distribuicdo ineficiente de recursos e do

redireccionamento inadequado de investimentos.

Orgamentagao por Programas

Segundo a OCDE, muitos Estados ja implementaram uma mudanga no seu processo
orcamental, aplicando uma orgamentacdo tendo por base o desempenho. Este tipo de
orcamentacdo prevé que o orcamento do Estado seja formulado tendo por base a
utilizacao de informacgdes para a tomada de decisdao de dotagdes orcamentais, com o
intuito de incentivar a responsabilizacdao e transparéncia em todo o processo. Assim,
pode definir-se a orcamentacdo baseada no desempenho, como uma estreita ligacao
entre desempenho e os recursos atribuidos. Por intermédio da orcamentacdo por
desempenho, surge a OPP. Esta, além de ter em conta o desempenho para a alocagao

de recursos a determinadas politicas, implementa uma ligacdo entre objetivos e
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recursos financeiros, introduzindo indicadores e metas, que permite um
acompanhamento e andlise mais clara para os gestores e cidaddos. A OPP melhora a
compreensdao do que estd a ser gasto com dinheiro publico, melhorando assim

inerentemente a transparéncia e a responsabilizacdo sobre os resultados (OCDE, 2024).

Schick (1966) apresenta uma definicdo cldssica da OPP. Para o autor, esta é uma forma
de orcamentacdo que prevé a distribuicdo de recursos publicos através de programas.
Estes envolvem planeamento e alocagao de recursos financeiros tendo em conta os
objetivos e metas a alcancar. Cada programa é desenhado para atingir determinados
objetivos especificos, sendo monitorizados através de indicadores e metas, medindo
assim o seu desempenho de forma a apurar os resultados obtidos, permitindo uma

analise da eficiéncia e eficacia de cada programa.

O planeamento de programas tem em conta uma definicdo clara e transparente dos
objetivos pretendidos e a forma como os mesmos irdo ser alcancados. A inclusdo de
metas e indicadores permite uma avaliacdo nao sé no final do programa, como também
no decorrer do mesmo. O desempenho e alocacdo de recursos detém um papel central

nesta forma de orcamentacdao (Wehner, 2015).

Para a OCDE, a OPP desenvolve-se tendo em contra quatro principios fundamentais:
métodos e instrumentos que permitem desenvolver informagdes de desempenho;
accoutability e transparéncia; um ambiente institucional favoravel a sua
implementacao; e a tomada de decisdo baseada nas informagdes de desempenho. As
informagdes de desempenho devem ser desenvolvidas de forma clara, tendo em conta
os objetivos e prioridades dos governos, demonstrando qualidade e relevancia das
informagdes. Para a OCDE, este modelo permite uma maior responsabilizagdo e
transparéncia através de partilha aberta de informacdo sobre o desempenho,
aumentando o escrutinio dos cidadaos aos executivos. Desta forma, para ser
implementado a OPP, devera existir um contexto institucional que aprove e apoie o
mesmo, pois o sucesso da implementacdao depende em grande parte do envolvimento
de conjunto de atores e instituicdes. A OCDE defende que a elaborag¢ao do orcamento

deve basear-se num processo de planeamento, gestdo e tomada de decisbes e que é
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fundamental melhorar a apresentacdo da informacdo sobre o desempenho, a fim de a

tornar relevante para as decisdes estratégicas (OCDE, 2024).

Assim, a tomada de decisdo para as definicbes orcamentais tem em consideracao
analises técnicas e todos os custos dos programas. A sua estrutura assenta em aspetos
administrativos de planeamento, tendo em destaque a utilizacdo de metas e indicadores
gue permitem a medicdo de resultados. Esta estrutura visa potenciar a eficiéncia e a
eficdcia das acdes dos Governos. A OPP entrega um valor acrescentado na transparéncia
e gestdo, uma vez que, dd maior énfase aos processos que os Governos executam do
gue aquilo que adquire. A OPP permite uma leitura da correlacdo entre as coisas que
um executivo adquire e o propodsito que fundamenta essas aquisicdes (Giacomoni,

2009).

A OPP demonstra claras diferencas da Or¢camentacdo tradicional, pois esta ultima,
assenta na alocagdo de recursos visando a aquisicdo de meios, as decisGes orcamentais
tém em conta as necessidades financeiras das unidades organizacionais e o controlo é
efetuado no sentido de avaliar o comportamento dos atores e a legalidade no
cumprimento do orcamento, ndo existindo nenhuma avaliacdo aos resultados

pretendidos (Giacomoni, 2009).

Considere-se a construgao de uma autoestrada como exemplo a luz dos dois tipos de
or¢camentacdo. Tendo em consideragdo a or¢amentacgao tradicional, pode ser alocado
determinado valor para a construgdo de uma autoestrada, definindo que tem como
objetivo a construcdao de 500 km de estrada. Se esses quilémetros forem construidos em
100% num deserto, o objetivo foi alcangado, mas que valor acrescentou ao Estado e os
seus cidaddos? O mesmo exemplo através da OPP transmite no seu planeamento os
resultados substantivos que o programa trard, por exemplo, ganhos do percurso em
relagdo a itinerdrios existentes, uma reducao nos gastos dos utilizadores, sejam privados
ou transporte de bens e mercadorias, etc. A OPP permite uma analise ao programa de
construcdo da autoestrada que a orcamentacao tradicional ndo efetua, possibilitando
compreender que politicas publicas sao importantes para a contribui¢ao de crescimento

de um Estado (Giacomoni, 2009).
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Assim, na OPP, programa pode ser entendido como um método de realizacdo de funcdes
do Estado. Esta forma de execucgdo, prevé um custo global determinado previamente,
tal como 0s recursos necessarios, como recursos humanos, materiais financeiros, etc.,
de forma a alcancar os objetivos e metas qualificaveis (Giacomoni, 2009). Os programas
sdo desenvolvidos de forma a melhorar o desempenho em varios setores, destacando a
eficacia e eficiéncia dos programas (Al-Tameemi, 2023), reforcando o papel da

responsabilizacdo na OPP (Jordan & Hackbart, 2005).

Na definicdo de Programas devem ser considerados principios basilares, tais como a
ligagdo de atividades que consumam recursos com o intuito de contribuir para um
objetivo de politica especifico, tendo uma Unica gestdo. Um outro principio
fundamental é a evidéncia de custos e receitas separadas de cada Programa, de forma
apurar e mensurar os produtos das atividades, e assim possibilitar uma leitura que ligue
os objetivos operacionais aos seus custos. Assim, estas informacdes permitem o seu uso
de forma a estabelecer padrGes e normas, podendo estas ser avaliadas e aplicadas de
maneira eficiente e eficaz, o que reforca a responsabilizacdo dos seus gestores

(Giacomoni & Pagnussat, 2007).

Tendo em conta os principios enunciados, os Programas podem ser estruturados de uma
forma estratégica mais ampla, descrevendo o plano de gastos dos Programas em termos
objetivos. Esta perspetiva permite a leitura da contribui¢do dos Programas para a

concretizagdo dos objetivos do executivo (Giacomoni & Pagnussat, 2007).

A estrutura dos programas deve ser criada para facilitar a tomada de decisdes politicas
e a definicdo de prioridades, com uma ligacdo clara entre os recursos atribuidos, os
objetivos do programa e os resultados das politicas. Cada programa deve ser organizado
hierarquicamente, consistindo em subprogramas especificos. E fundamental que cada
subprograma esteja vinculado exclusivamente a um Unico programa, permitindo uma
analise detalhada do seu desempenho para avaliar a eficdcia, a eficiéncia e a
responsabilidade dos gestores envolvidos. Para garantir que os programas atinjam os
seus objetivos e que os gestores sejam devidamente responsabilizados, é essencial

planifica-los estrategicamente, considerando a composicao adequada dos custos e a
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afetacdo eficaz dos recursos para atingir os objetivos estabelecidos. Isso implica integrar
as despesas de capital e operacionais na avaliacdo do desempenho do programa. Além
disso, os programas devem ser dimensionados de forma a permitir uma gestao eficiente.
No processo de concecdo dos programas, é fundamental estabelecer um sistema de
informacdo robusto e regular que facilite o acesso e a partilha de dados em tempo util,
garantindo uma avaliacdo rigorosa do desempenho dos programas e dos seus gestores

(Giacomoni & Pagnussat, 2007).

A OPP apresenta varios beneficios. Em diversas dimensbes este instrumento
proporciona uma reducdo de gastos publicos. Através da estrutura de despesas de
médio prazo, quando n3o se esgota o orcamento anual de uma organizagdo/ministério,
é possibilitado que essa verba seja alocada para outro organismo da administracdo
publica. Esta flexibilidade tem como consequéncia uma reducao orcamental (Marti,

2018).

Estes resultados que advém da OPP, permitem uma otimizacdo de controlo e
administracdo aos executores politicos e gestores. A definicdo de uma estratégia e
planeamento a longo prazo, acompanhada por metas, permite uma melhoria a gestao
financeira e politica, demonstrando responsabilidade democratica e transparéncia (Ho,

2018).

Uma das vantagens da OPP passa pela concordancia das decisdes politicas, promessas
ao eleitorado e recursos financeiros do Estado. Com a informacdao de desempenho
(indicadores e metas) visiveis a todos, a classe politica ndo elabora promessas
inalcancaveis. A sua atuacao e decis0es tomadas sdo confrontadas com as informacgdes
de desempenho. Assim, existe uma maior responsabilizacdo politica perante o

eleitorado (OCDE, 2019).

A literatura tem apontado, também, diversas dificuldades de implementac¢ao da OPP. A
complexidade deste modelo e a dispersa comunicacdo entre os atores sdao apontadas
como algumas destas dificuldades. A divulgacdo das metas e indicadores a todos os
atores envolvidos, por vezes ndao é efetuada de forma simples. Desta forma, a

indefinicdo de objetivos leva a um fracasso de implementacdo. A dificuldade de
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compreensdao da definicdo de desempenho produz dispares interpretacées. Em
consequéncia os diferentes atores conferem sentido consoante os seus interesses.
Assim politicos e gestores incorrem a sua atuagao conforme os seus valores e pretensdes

(Mauro et al., 2021).

Também o comportamento dos gestores pode ser considerado uma desvantagem na
OPP. Os gestores no processo de definicdo de metas, podem estabelecer objetivos que
serdo faceis de concretizar, ndo tendo por base da sua decisdo o bem publico, mas sim
o alcance facilitado das metas aprovadas. Esta atuacdo manipula metas e resultados,
convertendo-se num comportamento que desvirtua o objetivo da or¢camentagdo por
programas e que nao entrega seriedade na definicdo das metas (Newcomer & Caudle,

2014).

Or¢amentacg3o por Programas em Portugal

A OPP em Portugal tem a sua primeira referéncia na revisdo da Constituicdo da
Republica Portuguesa em 1989, constando do n.2 3 do art.2 85 da Lei Constitucional n.2
1/89, de 8 de julho, “O Orgcamento é unitario e especifica as despesas segundo a
respetiva classificagao organica e funcional, de modo a impedir a existéncia de dotag¢des
e fundos secretos, podendo ainda ser estruturado por programas”. A Revisdao de 1989
além de possibilitar que o orcamento fosse estruturado por programas, também fixava
os critérios em que o Governo poderia executar mudangas em cada programa

orcamental.

Em 1990, com a Reforma da Administracao Financeira do Estado, a Lei de bases da
contabilidade publica - Lei n.2 8/1990, de 20 de fevereiro, sublinhou a importancia da
possibilidade de organizar o orcamento do Estado em programas e efetuar uma
reestruturacdo das contas publicas de forma que estas estejam diretamente alinhadas
com a estrutura do orgamento. Com estes principios, pretende-se criar uma rutura com
a gestdo de previsao e execucdo anual e implementar uma gestdao orcamental continua

(Direcdo-Geral do Orgamento, 2024).
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Mas apenas em 2001 com Lei n.2 91/2001, de 20 de agosto, Lei de enquadramento
orcamental (LEO), foram definidas regras que iriam estabelecer limites aos programas
inseridos no orcamento do Estado. A LEO pelo seu art.2 15, estabelecia que a
estruturacdo do programa orcamental deveria ser composta por programas, medidas,
projetos ou acdes. Ja no art.2 60 2 determinava a necessidade de estabelecer metas a

alcancar contemplando a totalidade de todos os recursos envolvidos.

Em 2003, o Decreto-Lei n.2 131/2003, de 28 de junho, complementa o art.2 18 da Lei n.2
91/2001, estabelecendo as regras de como se ira inserir no orgamento do Estado os
programas. Aborda a definicdo, medidas estruturais, bem como a sua especificacdo nos
desenvolvimentos orcamentais e execucdo dos programas. Assim é concretizado o
modelo de gestdo publica por objetivos, que articula as linhas de politica com os
objetivos do Governo. Os programas or¢camentais devem ser estruturados incorporando
indicadores que permitam evidenciar os respetivos montantes financeiros alocados, de
forma a avaliar a eficiéncia e eficacia dos respetivos programas. Em 2004 da-se a 32
revisdo da Lei n.291/2001, através da Lei n.2 48/2004, de 24 de agosto, que no seu art.2

15, enfatizava o objetivo da implementacdo da orcamentacdo por desempenho.

No ano de 2008, Portugal solicitou a OCDE a avaliagdo do seu processo orgamental, com
o objetivo de obter uma visdao abrangente do processo or¢camental a luz das melhores
praticas internacionais, bem como delinear recomendacgdes que pudessem aprimorar o
sistema vigente. Como resultado, a OCDE identificou desafios especificos relacionados
a modernizagdo do processo orcamental portugués. Especificamente, a introdugao da
orcamentacao baseada no desempenho foi apontada como um elemento desafiador,
uma vez que implicava a transicdo de um sistema hierdrquico, fundamentado no
controlo detalhado dos recursos, para um sistema orcamental flexivel, centrado nos
resultados e no desempenho. Assim, foram sugeridas alteracdes significativas para
alinhar o processo orcamental com as exigéncias contemporaneas e as boas praticas

internacionalmente reconhecidas (OCDE, 2008).

Em 2011, através da revisao da LEO, a OPP passa a ser obrigatdria para todas as despesas

da Administracdo Central, deixando a distincao das despesas de investimento. A Lei n.2
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64-B/2011, de 30 de dezembro, que estabeleceu o Orcamento do Estado para o ano de
2012, projetou 14 programas orcamentais. Estes programas decorreram durante um
ano, destacando-se ao atingir os objetivos pretendidos (Direcdo-Geral do Orgcamento,

2012).

No ano de 2015 é aprovada a Lei de Enquadramento Orgamental (LEO) pela Lei n.2
151/2015, de 11 de setembro. Joaquim Miranda Sarmento (Ministro de Estado e das
Financas do XXIV Governo da Republica Portuguesa) no seu artigo “A reforma da Lei de
Enquadramento Orcamental”, definiu a LEO de 2015 da seguinte forma, “a Lei n. @
151/2015, tem duas grandes vertentes: por um lado, iniciar uma verdadeira
orcamentacdo por programas em Portugal. Por outro lado, da continuidade a adequacgdo
do processo or¢camental as novas regras or¢gamentais europeias, nomeadamente as

decorrentes do Tratado Orcamental” (Sarmento, 2015, p. 6).

A Lei n.2 151/2015, de 11 de setembro, configura-se num instrumento que estrutura a
forma de implementacdo da orcamentacdo por programas em Portugal. Na sua

composicao integra diversos objetivos que estdo infinitamente ligados a OPP, tais como:

- “Promover a sustentabilidade das contas publicas, integrando as decisGes de politica
publica num quadro or¢amental de médio prazo e numa filosofia de gestdo que
determine o conhecimento a priori do impacto estimado das politicas antes da sua

aprovacgao e a respetiva monitoriza¢ao ao longo da sua execugao;

- Assegurar a implementagdo da orcamentagdo por programas, avaliando os custos

numa Otica econdmica e os resultados das politicas publicas;

- Integrar os diferentes instrumentos de planeamento ao nivel macro e micro;

- Otimizar a gestdo da tesouraria publica através da centraliza¢dao de informacgao sobre

as receitas cobradas e as necessidades de tesouraria;

- Definir um novo modelo de controlo orcamental e econdmico-financeiro, com a
introducao de processos de gestao de riscos que permitam uma visdao ampla sobre todo

o sector publico e uma atuacao atempada sobre os riscos orcamentais e financeiros;
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- Garantir a qualidade da informacdo orcamental e econdmico financeira,

implementando um referencial contabilistico Unico para toda a Administracdo Publica;

- Concretizar o principio da transparéncia em todas as fases do processo orcamental e

accountability;

- Reforcar o controlo interno, a auditoria e a andlise independente das contas publicas”.

A LEO de 2015 possibilita uma avaliacdo focada na eficiéncia da despesa publica,
permitindo comparar os resultados obtidos com os recursos investidos.
Especificamente, a LEO permite a andlise dos recursos publicos arrecadadas pelos
impostos num programa especifico e os resultados obtidos desse mesmo programa.
Desta forma, as informacdes obtidas tém o intuito de permitir uma avaliacdo do custo
das politicas publicas, servindo de base para que cada ministro responsavel decida sobre
a alocacdo de recursos publicos entre programas, conforme a eficiéncia demonstrada.
Deste modo, a LEO de 2015 estrutura-se como um programa or¢camental com principios,
regras, execugdo e controlo, tendo como objetivo claro articular a utilizacdo de recursos

publicos a obtencdo de metas fixadas (Sarmento, 2015).

Contudo, em 2018, a Lei n.2 37/2018, de 7 de agosto, adia a implementacgdo da LEO,
determinando que as concretizagdes de diversos projetos passassem para o exercicio
orcamental de 2021, entre esses projetos, encontrava-se a OPP. Desta forma, foi
projetado pela Unidade de Implementag¢ao da Lei de Enquadramento Orgamental
(UniLEO) que o modelo de orgamentacgdo por programas seria implementado a partir do
segundo trimestre de 2019 (Tribunal de Contas, 2019). Em 2020, o Conselho das
Financas Publicas emitiu um parecer onde realgou a inexisténcia de tomadas de decisao
para a implementacdo da OPP referindo o seu constante adiamento (Conselho das

Financas Publicas, 2020).

No Relatdrio de Recomendagdes de Governancga Publica da OCDE, divulgado em 2015,
a OCDE desenvolveu dez principios e recomendagdes de boa governagao or¢camental,
podendo-se ler que é importante assegurar que a inclusdo do desempenho, avaliacdao e
otimizacdo dos recursos seja uma parte essencial do processo de orcamentacao (OCDE,
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2015). Esta recomendacdo incide na importancia do desempenho na politica
orcamental, pretendendo que através do desempenho se possam desenvolver as

seguintes acdes:

- Possibilitar a instituicGes e cidadaos uma facil leitura dos orcamentos, de forma, a que
sejam compreendidos os investimentos de recursos e o seu retorno em nivel de

eficiéncia de servicos;

- Exposicdo de dados sobre o desempenho de maneira que seja informativa e

contextualize de forma util as aplica¢des financeiras no relatdrio orcamental;

- A utilizacdo de programas contendo indicadores que permitam o acompanhamento da

execucao, tornando possivel a comparacao com parametro de referéncia internacionais;

- Analisar e examinar os programas de gastos (incluindo os recursos humanos associados
e despesas fiscais) de maneira imparcial, sistemdtica e periddica, a fim de orientar a

alocacdo de recursos e a redefinicao de prioridades;

- Disponibilizacdo de informacGes de desempenho e avaliacdo de alta qualidade
disponiveis (ou seja, pertinentes, consistentes, abrangentes e compardveis) para

facilitar uma revisdo baseada em evidéncias;

- Conduzir analises prévias regulares e transparentes de todas as novas propostas
politicas significativas para avaliar a sua conformidade com as prioridades nacionais, a

clareza dos seus objetivos e as previsGes de custos e beneficios (OCDE, 2015).

Contudo, Portugal ndo aplicou esta recomendacao, verificando-se que o seu orgamento
do Estado de 2023 (estabelecido pelo Decreto-Lei n.2 10/2023 de 8 de fevereiro) é
planeado tendo por base a manutencao de “instrumentos e mecanismos considerados
necessarios para monitorizar o controlo da despesa, a par da introduc¢ao de um conjunto
de medidas que tém como principais objetivos simplificar e flexibilizar procedimentos

de natureza administrativa”.
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Nos orcamentos de Estado dos anos de 2022 e 2023, verificou-se a inclusdo dos
programas piloto do Mar e Programa Piloto Economia e Mar respetivamente (Direcdo-

Geral do Orgamento, 2023).

O Tribunal de Contas, no seu Parecer a Conta Geral do Estado de 2022, analisa o
Programa Piloto Mar, destacando que o programa continha dois objetivos “Objetivo 1 -
Dinamizar a Economia do Mar sustentavel” e “Objetivo 2 - Garantir as funcoes de
suporte e de Estado a boa governacdo do Mar”, contendo sete indicadores de
desempenho. Contudo, verificou-se apenas resultados para a medicdo de dois dos sete
indicadores fixados. Este piloto teve previsto um orcamento de 78,8 milhGes de euros,
o que representa 3,1 % da despesa da Missdo organica da Economia e do Mar,
configurando-se em 0,04 % da despesa consolidada da Administracdo Central e da
Seguranca Social. Este piloto apresentou um nivel de execucdo inferior a metade do
previsto, ndo sendo divulgados os motivos para o sucedido, nem o impacto nos
indicadores de desempenho fixados (Tribunal de Contas, 2022). O Relatdrio de Auditoria
do Tribunal de Contas a Reforma das Financas Publicas com Financiamento PRR (2023),
escreve sobre os referidos Pilotos, “Apesar dos atrasos verificados, o desenvolvimento
do projeto piloto e o cumprimento do marco PRR constituem sinais positivos para o
processo de orgamentagao por programas. Porém, a auséncia de regulamentacdo e de
uma metodologia aprovada, conforme admitido pela UniLEO, constituem fatores de
risco que podem exigir altera¢des ao modelo de orgamentagao em desenvolvimento e
envolver encargos adicionais com ajustamentos subsequentes dos sistemas de
informacado presentemente desenvolvidos e parametrizados” (Tribunal de Contas, 2024,

p. 71).

Também no Parecer a Conta Geral do Estado de 2023, é abordada a tematica da OPP.
No seu Parecer o TC aborda a forma como é estruturado o programa orgcamental que
abrange a habitagdo. A Habitacdo e o urbanismo “constituem fung¢des sociais do Estado,
a assegurar através da adocdao de um conjunto politicas publicas que promovam o
acesso de todos os cidaddaos a uma habitacdo adequada e permitam estabelecer um
sistema de rendas compativel com a dimensdo e rendimento familiar” (Tribunal de
Contas, 2023, p. 73). Assim, o programa “Programa Infraestruturas e Habitacdo” tem
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como intuito apoiar o “financiamento de solu¢des habitacionais para familias com
recursos insuficientes, de rendas acessiveis e situagdes de emergéncia (...)
financiamento do arrendamento por jovens e bonificacdo de juros no crédito a
habitacdo” (Tribunal de Contas, 2023, p. 74). Contudo, o Parecer do TC, transmite a
informacao de que um quinto da despesa alocada a este programa, é paga por outros
programas, nomeadamente pela Direcdo-Geral do Tesouro e Finangas, causando
entraves a avaliacdo do esforco do Estado quanto a habitacdo, pois ndo é facil conhecer
guanto é que o Estado gastou com as politicas de habitacdo se esta se encontra dispersa
por informacdo ao nivel de varios Ministérios, o que leva o TC a sublinhar que “esta
situacdo ilustra o muito que ainda é necessario progredir na orcamentacdo por
programas para aferir o custo das politicas publicas e respetiva avaliacdo” (Tribunal de

Contas, 2023, p. 75).

Em contraste, a Regido Autonoma da Madeira (RAM), tem se destacado na aplicacdo da
OPP. O Orcamento da RAM é elaborado de acordo com a Lei n.2 28/92 de 1 de setembro,
qgue refere noart.210.2 “A proposta do Orcamento deve conter o articulado do respetivo
decreto legislativo regional e os mapas referidos no presente diploma e ser
acompanhada de anexos informativos.”, no n.2 2 do art.2 12 do referido diploma é
indicativo que “As despesas da Regido e dos servigos e fundos auténomos podem ser
apresentadas por programas, os quais deverdao conter a definicdo dos objetivos
fundamentais a prosseguir e a quantificagdo dos meios necessarios para o efeito”. No
orcamento de 2013 da RAM cada programa tem apenas uma estrutura organica como
responsavel. Contudo, no orgamento da RAM de 2024, verifica-se que um programa tem
varias estruturas organicas que participam na sua concretizacdo. A comparagdo entre
os documentos referidos, demonstra que a RAM tem avangado na implementacdo da

OPP.

Como se verificou anteriormente, muitos diplomas enunciaram a implementacao da
OPP em Portugal, contudo, é possivel verificar que a proposta de Lei do Orgamento do
Estado para 2025, ao abordar a OPP enuncia, “A Lei de Enquadramento Orgamental

prevé um novo modelo de orgamentacgao, que visa evidenciar a forma como os recursos
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publicos sdao utilizados na producdo de bens e servicos publicos, com énfase nos

resultados das politicas publicas” (Ministério das Finangas, 2024, p. 64).

Assim, a proposta de Lei do Orcamento do Estado para 2025 torna-se em mais um
documento que evoca a implementacado por programas em Portugal “A implementacao
da orcamentacdo por programas passa pela promocdo da avaliacdo do desempenho das
politicas publicas estabelecidas, através dos objetivos de gestdo estratégica e
operacional dos recursos publicos aplicados e dos resultados alcancados com a
implementacdo das medidas de politicas publicas (...) Progressivamente, irdo sendo
associados outros instrumentos de politica a metodologia da orcamentacdo por
programas (OP), designadamente relacionados com a aplicacdo de medidas visando a
sustentabilidade, a orcamentacdo verde, a perspetiva de género e a conducdo de
medidas de revisdo de despesa. O objetivo é a obtencdo de maior transparéncia nos

recursos despendidos.”

O Ministério das Financas ja desenvolveu o sistema de informacdo de suporte a
metodologia da OPP, o qual estd disponivel desde 2024 para as areas setoriais
envolvidas nos pilotos. Este sistema permite a definicdo do planeamento, monitorizacdo
e analise da informac¢do orcamental e de desempenho (objetivos, indicadores, metas,
publico-alvo, entre outros) associada. Em 2025, sera desenvolvido o modelo de analise
e definida a regulamentagdo de suporte. Prevé-se a disseminag¢ao deste modelo em

2026” (Ministério das Finangas, 2024, pp. 72, 73).

A proposta de Lei do Orcamento do Estado para 2025 prevé a inclusdo de programas
piloto nas seguintes areas setoriais: Coesdo territorial; Defesa nacional; Educacao,
Ciéncia e Inovacdo; Economia; Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social; Ambiente e

Energia; Juventude e Modernizac¢do; e Cultura (Ministério das Financgas, 2024).

Em suma, apesar das recomendagdes da OCDE, Portugal mantém o planeamento do seu
orcamento do Estado no modelo incremental. Em Portugal é utilizado o modelo
incrementalista na formula¢do do orgamento do Estado, este modelo caracteriza-se, por

os servigos estimarem os custos das medidas de politicas publicas, tendo em conta as
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dotac¢des que foram aprovadas no orgamento anterior, podendo mesmo aumentar as

verbas (Andrade, 2020).

III

O modelo incremental é uma opcdo “confortavel” para os governos, pois, este tipo de
orcamentacdo, permite que “os orcamentos sejam concluidos a tempo, torna o niumero
de decisdes controldvel, lida com as pressdes orcamentais um ano de cada vez e, em
suma, "pacifica" o orcamento” (Caiden, 2010, p. 208). No seu planeamento a afetacdo
de recursos é efetuada de forma a reconhecer “a prioridade das reivindicacGes antigas,
estabilizando o governo, dando aos cidaddos, expectativas claras de continuidade nos
servicos e direitos, e diminuindo os conflitos” (Caiden, 2010, p.208). Ao elaborar o

orcamento do Estado por meio do modelo incremental, estd a perpetuar-se a

continuidade (Caiden, 2010, p.208).

A OPP ndo é uma politica publica, contudo é um instrumento que possibilita a leitura de
informacgOes relevantes, permitindo apurar os recursos utilizados para a obtencdo dos

objetivos definidos nas politicas publicas (Tribunal de Contas, 2019).

Neste contexto e compreendendo que a OPP estd prevista em Portugal desde 1989,
contudo, apds mais de trés décadas, esta forma de estruturar o orcamento do Estado,
nao se encontra totalmente implementada em toda forma de gestdo e atuac¢do da
Administracao publica. Este atraso na implementacdo, levantam duvidas e reflexdes,
nomeadamente quais os desafios e constrangimentos que impedem a plena

implementagdao da OPP em Portugal.
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Opcoes metodologicas

Modelo de analise

O modelo de andlise encontra-se fundamentado ao framework de analise de Sabatier e
Mazmanian (1980) mencionada na revisdo de literatura. Este modelo conceptual é
utilizado por dar énfase a condi¢cBes estruturais que influenciam a implementacdo de
politicas publicas, tais como: carateristicas das politicas publicas, carateristicas dos
atores politicos e institucionais, contexto politico e institucional, e carateristicas da
implementacdo. Num espectro restrito ao contexto portugués, investigou-se quais os
constrangimentos na implementacdo da OPP, tendo em conta os quatro elementos

referidos.
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Clareza dos Objetivos
da OPP; Flexibilidade
na Adaptacao;
Alinhamento entre
Estrutura e Eficdcia.

Caracteristicas
das Politicas
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Identifica¢do dos
Atores Envolvidos;
Influéncia dos Atores;
Influéncia de Grupos
de Interesse.
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Politicos e

Institucionais

v VL

Ambiente politico e
institucional;
Tendéncias e
alteracgdes legislativas;
Impacto das normas e
regulamentos.

Contexto Politico
e Institucional

Constrangimentos de
Implementagao da OPP
em contexto portugués

T

Implementacdo a
diferentes niveis
administrativos;
principais desafios
enfrentados;
capacidade técnica e
operacional.

Caracteristicas da
Implementacao

Figura 1 - Modelo de Andlise
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Para desenvolvimento da pesquisa, definiram-se ainda um conjunto de questdes, que
ajudaram no desenvolvimento e alcance do objetivo da investigacdo (Sampieri & Torres,

2018):

1) Caracteristicas das Politicas Publicas:

= Quais sdo os principais programas de Orcamento-Programa implementados em
Portugal e quais sdo os seus objetivos e metas especificos?

= Como é que estes programas foram desenvolvidos e adaptados as necessidades e
realidades socioecondmicas do pais?

= Em que medida a estrutura e a conce¢do dos programas de OPP contribuem para a

sua eficacia na afetacdo de recursos e na obtencao de resultados?

2) Caracteristicas dos atores politicos e institucionais:

= Quais sdo os principais atores politicos e institucionais envolvidos na implementacao
da orcamentacdo por programas em Portugal?

= Como é que as capacidades, interesses e poderes destes atores influenciam a
implementacdo e os resultados dos programas de OPP?

= Existem coliga¢des ou grupos de interesse que exercem uma influéncia significativa
sobre a implementagao da orgamentagdo por programas e como é que isso afeta a

sua eficacia?

3) Contexto politico e institucional:

= Qual é o ambiente politico e institucional em Portugal e como é que este influencia
a implementac¢ao da orgamentacdo por programas?

= Quais sdo as tendéncias politicas e as altera¢dOes legislativas relevantes que afetam
a implementac¢ao da OPP?

= Em que medida é que as regras e regulamentos governamentais moldam o processo

orcamental e a gestdao publica no contexto da or¢camentac¢ao por programas?
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4) Caracteristicas de implementacao:

= Como é que os programas de orcamentacdo por programas sao implementados nos
diferentes niveis administrativos em Portugal?

= Quais sdo os principais desafios enfrentados durante a implementacdo da
orcamentacdo por programas, tais como a falta de recursos, a resisténcia
organizacional ou as deficiéncias no controlo e na avaliacdo?

= Qual é a capacidade técnica e operacional das instituicdes responsdveis pela

implementacdo da OPP e como é que isso afeta a sua eficacia?

As questdoes de investigacdo serviram de fio condutor para compreender os
constrangimentos na implementacdo da OPP em Portugal e procurar dar resposta a

pergunta de partida proposta:

e Quais os constrangimentos que tém contribuido para uma fraca implementagdo da

OPP em Portugal?

Abordagem metodoldgica

No presente estudo, pretendeu-se investigar a OPP com vista a compreensdo dos
constrangimentos de implementag¢ao deste instrumento. Os processos estudados nao
tém uma matriz mensuravel, sendo estas acdes complexas e subjetivas. Deste modo, a
abordagem metodoldgica adotada, foi a qualitativa. Através desta, desenvolveu-se uma
pesquisa descritiva que proporcionou: a interpretacao de propriedades, conceitos e
caracteristicas do objeto em analise. A pesquisa descritiva permite uma observacado

rigorosa sobre as dimensdes ou contexto de um fendmeno (Sampieri et al., 2014).

A escolha da metodologia qualitativa, permite uma andlise contextualizada e
interpretativa das praticas de implementacdo da orgcamentacdo por programas. Este
tipo de metodologia proporciona uma analise aprofundada a relagdes entre
organizacdes e atores, a resisténcias, narrativas e dinamicas organizacionais,
contribuindo para um enriquecimento sobre a orcamentacdo por programas (Sampieri
et al,, 2014).
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Reunindo a percec¢do das caracteristicas a implementacdo da OPP, recorreu-se a uma
investigacdo de estudo de caso. Esta tipologia permite investigar o fendmeno no seu
contexto, descrevendo-o detalhadamente, o que permite a sua compreensdo. Através
do estudo de caso, procurou-se respostas as perguntas “como” e “porqué”, quando se
verifiguem varidveis que se constituam obstaculos a implementacdo da OPP (Carmo &

Ferreira, 2008).

Técnicas e estratégia de recolha de dados

A pesquisa documental foi realizada através de uma pesquisa e andlise de documentos
gue abordem a tematica da investigacdo, tal como relatérios, leis ou pareceres, com
contributos relevantes tendo em vista a compreensdo do problema empirico e a analise

e discussdo de dados.

A recolha de dados foi efetuada recorrendo a pesquisa documental e a entrevistas
semiestruturadas. A op¢do pela realizagdo de entrevistas semiestruturadas deve-se ao
facto de estas proporcionarem espontaneidade nos temas abordados e por ndo existir
disponivel uma vasta informacdo sobre a problematica abordada, recorrendo-se desta

forma a especialistas na tematica (Carmo & Ferreira, 2008).

Na recolha de dados para a presente investigacdo, foram efetuados 17 contactos com
diversas entidades de forma a realizar entrevistas com as mesmas. Dos 17 contactos
inicialmente realizados, houve 10 que responderam e acederam ao pedido de realizagao
de entrevista. Em suma, foram realizadas 10 entrevistas para a recolha de dados, sendo
aplicado o Guido de Entrevista que se encontra no Anexo I. O guido da entrevista foi
construido por intermédio de elementos identificados na literatura, correlacionando os

mesmos as questdes delineadas (Carmo & Ferreira, 2008).

O universo dos entrevistados corresponde a dirigentes, coordenadores, técnicos
analistas e operacionais, que desempenham ou desempenharam fun¢des em diversos
organismos como, Tribunal de Contas, Conselho de Financgas Publicos, Secretaria de
Estado Adjunto e do Orcamento, Direcdo-Geral do Orcamento, Unidade Técnica de

Apoio Orcamental na Assembleia da Republica, Gabinete de Planeamento, Estratégia,
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Avaliacdo e Relag¢des Internacionais, Secretaria Regional das Finangas (Regido Autonoma
da Madeira) e Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo. Entre os entrevistados,
existem atores que tiveram como funcdes: Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas, Vogal
ndo executivo do Conselho Superior do Conselho das Finangas Publicas, Chefe de
Gabinete na Secretaria de Estado de Orcamento, Chefe de Gabinete na Secretaria de
Estado da Saude, Vogal na Direcdo Executiva do SNS, Coordenador na Unidade Técnica
de Apoio Or¢amental na Assembleia da Republica, Diretor-geral do Gabinete de
Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relacdes Internacionais, Coordenador da Unidade
de Reforma das Financas Publicas e de Acompanhamento do Planeamento e Politicas
Publicas e Presidente do Conselho Diretivo da ADC. Entre os entrevistados, destacam-se

diversos participantes da revisdo da Lei de Enquadramento Orcamental.

Todas as entrevistas foram gravadas com o consentimento dos entrevistados, e depois
transcritas na integra. Foi salvaguardado o anonimato dos entrevistados e a

confidencialidade da informacao.

As entrevistas foram analisadas segundo o modelo de analise tendo por base o
framework de analise de implementacdo de politicas publicas de Sabatier e Mazmanian
(1980), tendo em conta os seguintes fatores: caracteristicas das politicas publicas,
caracteristicas dos atores politicos e institucionais, contexto politico e institucional,

carateristicas da implementacao.

Tratamento de dados

Para o tratamento de dados recorreu-se a técnica de analise de contelddo as entrevistas.
De forma a permitir a interpretacdo das mesmas, e correlacionando as informacgdes
obtidas com os conceitos da literatura, de modo, a desenvolver-se uma compreensao
objetiva do conteudo recolhido, permitindo a inferéncia da mesma. Esta analise de
conteudo apresenta-se como uma harmoniza¢ao entre os dados recolhidos na revisao
da literatura e os dados das entrevistas, sendo que, tendo em conta o modelo de andlise
e as questdes elaboradas, desenvolvendo-se uma categorizagdo a priori, com base nas

guestdes orientadoras do estudo e nos referenciais tedricos previamente definidos. Esta
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abordagem analitica permite estruturar de forma coerente a interpretacdo dos
resultados, garantindo que as categorias estabelecidas correspondem adequadamente

aos objetivos da investigagao.

Neste contexto, a andlise de conteddo desempenha um papel fundamental ao
estabelecer umaligacdo entre os dados obtidos na revisdo da literatura e as informacdes
recolhidas através das entrevistas. Este processo contribui para uma compreensao mais
aprofundada do fendmeno em estudo, enquanto reforca a solidez metodoldgica da
investigacdo. Deste modo, assegura-se uma abordagem bem fundamentada. Na Tabela

1 encontra-se a categorizacao produzida para a presente investigacdo:

Categoria de Codificacao Categoria de Codificagao Secundaria
Primaria
| - Perguntas Gerais sobre Experiéncia e Desafios
OPP Sucesso/Fracasso e Perspetivas Futuras
Il - Caracteristicas das Principais Programas de OPP e Desenvolvimento
Politicas Publicas Estrutura e Objetivos dos Programas de OPP
lll - Caracteristicas dos Atores Envolvidos e Influéncia

Atores Politicos e

e . . ColigacGes e Grupos de Interesse
Institucionais ga¢s P

IV - Contexto Politico e Ambiente e Tendéncias Politicas
Institucional Regras e Regulamentos Governamentais
V - Caracteristicas da Implementagdo nos Niveis Administrativos e Desafios
Implementagao Capacidade Técnica e Operacional

Tabela 1 - Categorizagdo a priori

A codificacdo da informacgdo, permitiu uma andlise simplificada e organizada dos dados
(Flick, 2005). Apds a codificagdo, confrontou-se os dados recolhidos da pesquisa

documental com os dados recolhidos por via das entrevistas.
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Apresentacgao e anadlise de dados

Categorizagao

Nesta fase, aplicou-se a codificacdo tendo em conta as dimensGes apresentadas na
Tabela 1, identificando as mesmas nas respostas obtidas das entrevistas. Recorreu-se ao

software MAXQDA, para a organizacdo e interpretacdo dos dados recolhidos.

Na imagem abaixo pode-se verificar a identificacdo associada entre as respostas dos

entrevistados e a tabela de categorizacdo produzida para a presente investigacdo:

Lista de Codigos Resposta 2 Resposta 3 Resposta 4 Resposta 5 Resposta6 | Resposta 7 Resposta 8 | Resposta9 | Resposta 10
» Perguntas Gerais sobre OPP

@ Fracasso
@ Desafios
» Experiéncia
@ Caracteristicas das Politicas Publicas
« Principais Programas de OPP
@ Desenvolvimento da OPP

» Estrutura dos Programas de OPP

{
a'

# Objetivos dos Programas de OPP

@ Caracteristicas dos Atores Politicos e Institucionais

@ Atores Envolvidos e Influéncia
» Coligagdes e Grupos de Interesse

» Contexto Politico e Institucional

» Ambiente e Tendéncias Politicas 5 2 11 2 4 2
» Regras e Regulamentos Governamentais 2 1 3 4 4 4

Tabela 2 - Resultados da aplicagdo da Categorizagdo a priori

Com base nos resultados apresentados na tabela 2, fez-se a seguinte analise tendo em

conta as respostas obtidas de acordo com a categoriza¢do a priori:
» Perguntas gerais sobre OPP:

As respostas dadas pelos entrevistados, permitiram a identificacdo de dimensdes como
“Fracassos”, “Desafios” e “Experiéncias”, resultando entre si, 18 identificacGes. Nas
respostas dos entrevistados, foi destacado os desafios na melhoria, incluindo a
resisténcia a mudanca e dificuldades estruturais na implementacdo da OPP em Portugal.
No geral os entrevistados demonstraram ter uma experiéncia prévia com OPP, variando

entre si, o tipo e grau de envolvimento.
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> Caracteristicas de Politicas Publicas:

Nesta categoria analisou-se elementos como os “Principais Programas”, “O
Desenvolvimento da OPP”, a “Estrutura” e os “Objetivos da OPP”, obtendo-se 62
identificacbes nas respostas dos entrevistados. Os dados sugerem que hd uma forte
preocupacdo com o desenvolvimento da OPP. Esta categoria totalizou 30 identifica¢des.
O grande numero de referéncias a esta categoria indica que este € um tema central na
discussdo. As outras categorias, repartiram entre si as restantes identificacdes, nado

demonstrando diferencas salientes.

» Caracteristicas dos Atores Politicos e Institucionais:

A andlise as respostas dos entrevistados, resultou em 30 identificacGes nesta categoria.
O cédigo de “Atores Envolvidos e Influéncia”, teve 11 identificacGes. “ColigacOes e
Grupos de Interesse” foi identificado 19 vezes, destacando-se por estar presente em
todas as respostas. A identificacdo destas duas dimensGes em diversas respostas, reflete
como os atores envolvidos, coligacdes e grupos de interesses, desempenham um papel

fundamental, podendo contribuir ou dificultar a implementacdo da OPP.

> Contexto Politico e Institucional:

Esta categoria agrupa os coédigos “Ambiente e Tendéncias Politicas” e “Regras e
Regulamentos”. Ambos totalizaram 48 identificagdes na analise as respostas. O codigo
“Ambiente e Tendéncias Politicas” foi identificado 28 vezes. J4 “Regras e Regulamentos”
foi identificado por 20 vezes. Retira-se da analise que o contexto politico e institucional,
refletindo-se no ambiente politico e regulamentacgdes, afetam aimplementagado da OPP.
As variadas referéncias a estas dimensGes, sugerem que a estabilidade governamental

e as estratégias delineadas sdao determinantes para o sucesso da OPP.
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Consideragdes a categorizagao a priori

Através da analise das entrevistas recorrendo a identificacdo de cddigos definidos a
priori, pretendeu-se efetuar uma andlise que evidenciasse a predominancia de
determinadas varidveis que demonstrassem preocupacdes, percecbes e
constrangimentos relativos a implementacdo da OPP em Portugal. Desta forma,

chegou-se a seguinte analise:

A identificacdo dos entrevistados ao “Fracasso, Desafios e Experiéncia”, indicou
diferentes graus de envolvimento e percec¢bes variadas sobre os obstaculos da OPP,
reforcando a importdncia de uma abordagem dindmica para sua implementacdo. A
categoria "Caracteristicas das Politicas Publicas" recebeu um numero expressivo de
referéncias, especialmente nos cddigos relacionados com o “Desenvolvimento da OPP”
e a “Estrutura dos programas”. Demonstra que os entrevistados atribuiram importancia
a forma como os programas sdo concebidos e implementados, bem como as suas

limitagOes estruturais.

Nos discursos analisados, a participacdo dos “Atores Politicos e Institucionais” foi outro
aspeto recorrente, demostrou uma diversidade de perspetivas sobre o impacto dos
diferentes stakeholders no avangco da OPP, refletindo a complexidade da sua
implementacdo. O cddigo "Coligagdes e Grupos de Interesse" revelou que os
entrevistados consideram as coliga¢des politicas e a influéncia de grupos de interesse
como fatores determinantes para a implementagao e o sucesso da OPP. Estes dados
indicam que a OPP é um processo condicionado pelas relagdes politicas e pelos
interesses de diferentes atores. Foram identificadas mencgdes frequentes ao papel dos
grupos de interesse na definicdo de prioridades orcamentdrias e na capacidade de
influenciar as decisdes governamentais. Além disso, a distribuicdo das referéncias
sugere que os entrevistados percebem as coligacdes politicas como elementos que

podem tanto facilitar quanto dificultar a execu¢ao da OPP.

A codificacdo também revelou que o “Contexto politico e institucional” desempenha um

papel central, com referéncias frequentes ao “Ambiente politico e tendéncias” e a
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“Regras e Regulamentos Governamentais”. A ocorréncia nesta categoria sugere que os
entrevistados percecionem a OPP como um processo influenciado por dindmicas

politicas e regulamentares.

Além da categorizacdo a priori, foi realizada uma categorizacdo posterior. Esta resultou
do discurso dos entrevistados. Com esta categorizacdo, foi possivel identificar novos
cadigos e subcddigos, refletindo a riqueza e complexidade das respostas. Estes cédigos
encontram-se diretamente ligados ao tema e as questdes colocadas, permitindo uma
analise completa e proporciona uma compreensao profunda dos conteudos abordados.

A lista completa da categorizacdo a posteriori, pode ser consultada no Anexo Il.

Em seguida, ird analisar-se as respostas resultantes a cada pergunta, tendo em conta a
codificacdo resultante (a priori e a posteriori). Esta etapa ird iniciar-se na pergunta
numero 2 do Guido de entrevista, uma vez que a pergunta numero 1, diz respeito a

caracterizacao da amostra.

Na questdo que aborda os conhecimentos, entendimento e experiéncia dos

entrevistados sobre a OPP, obteve-se as seguintes codifica¢des:

Nas respostas analisadas, existiu diversificacdo de codificagbes, tendo em conta as
diferentes realidades dos atores. A codificagdo pode ser consultada por intermédio do

Anexo Il e Anexo IV. Destacou-se os seguintes codigos:

“Caracteristicas das Politicas Publicas”: Esta categoria foi a mais destacada, sugerindo

gue a resposta enfatizou os aspetos estruturais e funcionais da OPP.

“Possui conhecimentos sobre OPP” e “Experiéncia em OPP”: Estas categoria

demonstram o conhecimento dos entrevistados sobre a tematica em estudo.

“Alocac¢do dos recursos em articulagdo com os recursos”: Esta codificacdo surge como

um dos elementos na descricao da OPP pelos entrevistados.

49



> As respostas ao nivel de desenvolvimento da implementacdo da OPP em Portugal,

resultaram nos seguintes codigos:

Lista de Codigos Resposta 4
» Caracteristicas da Im plementacédo
# Contexto Politico e Institucional
# Perguntas Gerais sobre OPP
» Caracteristicas dos Atores Politicos e Institucionais
# Caracteristicas das Politicas Publicas
# Harmonizagao de metodologia
# OPP ndo esta implementado
# Necessidade de desenvolvimento da OPP

» Existe apenas no quadro legal

& Incipiente

Tabela 3 - Codigos resultantes das respostas a pergunta 4 do guido de entrevista.

A codificagdo ao conjunto de respostas resultou na seguinte analise:

e “Anecessidade de desenvolvimento da OPP” foi enfatizada por 7 vezes, sugerindo que
a implementagao da OPP em Portugal ndao atingiu um nivel de desenvolvimento

satisfatorio.

e O cddigo “As caracteristicas das Politicas Publicas”, obteve 12 identificagdes, sugerindo

gue a estrutura da OPP, podera ser um entrave a processo de implementagao.

e “Incipiente”, foi referido como 4 vezes para descrever o desenvolvimento da

implementagdao da OPP em Portugal.

» Em seguida demonstra-se o resultado da codifica¢do identificada nas respostas ao que

ainda falta desenvolver na OPP:
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Lista de Codigos Resposta 5
» Caracteristicas da Implementacgéo
# Contexto Politico e Institucional
» Perguntas Gerais sobre OPP
@ Caracteristicas dos Atores Politicos e Institucionais
@ Caracteristicas das Politicas Publicas
# Centralizagdo no MF
& Visdo holistica dos varios instrumentos de gestdo
& Construcdo das politicas publicas ex-ante
» Formagdes de especializagao
# ldentificacdo dos resultados dos PO
# Sistema de informacao
» Aplicacdo da experiéncia
@ Alteracdo da cultura institucional
@ Lideranca do MF
» Capacitagdo da AP
» Yontade Politica
& Harmonizacdo de metodologia
& Caréncia de Regulamenta¢éo

» PO transversais

Tabela 4 - Codigos resultantes das respostas a pergunta 5 do guido de entrevista.

Quanto a questdo sobre a existéncia de dificuldades na implementac¢do da OPP, obteve-

se os seguintes codigos:

“Caracteristicas das Politicas Publicas” com 18 mencdes, refor¢a a importancia da

adaptacdo das politicas publicas para permitir uma implementacao eficaz da OPP.

“Contexto Politico e Institucional” teve 6 identificacdes nas respostas elaboradas,
sugerindo que os elementos politicos e administrativos também s3ao considerados

barreiras a evolugao do processo.

O cédigo “Harmonizacdo de Metodologias” reuniu 5 identificacdes, demonstrando a
relevancia aplicada pelos entrevistados a necessidade de criar uma abordagem

padronizada para a aplicacdo da OPP nos diversos setores.
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Na anadlise verificou-se que existiu uma distribuicdo homogénea entre diferentes
cddigos, com 2 identificagGes por codigo: “Sistemas de Informacdo”, “Alteracdo de
cultura institucional”, “Aplicacdo de experiéncia”, “Caréncia de Regulamentacdo” e “PO

transversais”.

Com 1 mencao existiu uma pandplia de cddigos, destacando-se: “Capacitacdo da AP”,

“Centralizacdo no Ministério das Financas” e “Vontade Politica”.

No geral, quando questionados sobre o que falta desenvolver na implementacdo da OPP
em Portugal, os entrevistados identificam que a OPP ainda requer avancos significativos,
especialmente no que diz respeito a integracdo de metodologias, melhoria da avaliacdo

de desempenho e superacdo de obstaculos politicos e institucionais.

Na analise as perguntas que questionam a existéncia de dificuldades de implementacao

da OPP em Portugal, identificou-se o seguinte padrao:

Lista de Cédigos Resposta 6
» Caracteristicas da Implementacao E)
# Contexto Politico e Institucional

@ Caracteristicas dos Atores Politicos e Institucionais

5
2
2

# Resisténcia
# Dificuldade de com preensao da metodologia

# Existéncia de dificuldades na implementagéo

Tabela 5 - Cédigos resultantes das respostas a pergunta 6 do guido de entrevista.

Quanto a existéncia de dificuldades, todos os entrevistados responderam
afirmativamente. Considerando que existe dificuldades na implementacao da OPP em
Portugal. Segundo os entrevistados o “Contexto politico e institucional” é o fator mais
determinante nas dificuldades de implementacao da OPP. A presenca deste cédigo,
conjugado com a “Dificuldades de Implementacdo”, sugere que a implementac¢do da

OPP estd condicionada pelo ambiente politico e institucional.
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» Apos a indicacdo de existéncia de dificuldades na implementagdo da OPP em Portugal,
guestionou-se os entrevistados sobre essas dificuldades, originando os seguidos

codigos:

Lista de Codigos Resposta 7
» Caracteristicas da Implementagédo
» Contexto Politico e Institucional
» Caracteristicas dos Atores Politicos e Institucionais
» Resisténcia
# Centralizagdo no MF
» Falta delideranca
» Transicées de governo
# Qualificagdo dos rh em OPP
@ Sistema de informacéo
# Alteracdo da cultura institucional
» Capacitagao da AP

» Vontade Politica

» Harmonizagado de metodologia

Tabela 6 - Codigos resultantes das respostas a pergunta 7 do guido de entrevista.

Como se pode verificar na Tabela 6, a identificagdao das dificuldades de implementagao

na OPP em Portugal, totalizaram as seguintes identificagdes organizadas por ordem

crescente de indicagao:

Cddigos Frequéncia

“Contexto Politico e Institucional” 15

” Vontade Politica”

“Caracteristicas da Implementagao”

“Resisténcia”

v | 0| O

“Qualificacdo dos recursos humanos em

OPP”
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“Caracteristicas dos atores Politicos e 3
Institucionais” e “Harmonizacdo de

metodologias”

“Centralizacdo no Ministérios das 2
Financas” “Falta de Lideranca”, “Alteracao
da cultura institucional”, e “Capacitacao

da AP”

- “Sistemas de informacdo” 1

“Contexto Politico e Institucional” surge como o cédigo com maior énfase, refletindo a

importancia desta variavel como dificuldade na implementacao da OPP.

As “Caracteristicas da Implementacdo” conectada com a “Harmonizacdo de
metodologias”, reflete que a aplicacdo de um modelo padronizado poder3 ser dificil a
diferentes realidades, devido a complexidade de padronizar a OPP entre diferentes

setores e érgdos publicos.

“Vontade politica”, “Centralizacdo no Ministério das Finangas” e “Resisténcia a
Mudanga”: A vontade politica na implementagdo da OPP em Portugal, foi considerada
como um fator central que dificulta o avanco desta reforma estrutural. Apesar de estar
enquadrada em programas politicos, a OPP carece de uma traduc¢do clara em termos de
estratégia pratica e de alteragdo das rotinas administrativas. Esta lacuna reflete uma
auséncia de lideranga que seria necessdaria para operacionalizar as mudancas exigidas.
Alguns entrevistados indicam que, embora exista concordancia geral sobre a relevancia
da OPP, ela frequentemente nao é priorizada no plano politico. O compromisso politico
para a implementacao é inconsistente e, muitas vezes, diluido pela resisténcia dos
servigos publicos e pela falta de um calenddario com metas especificas e responsaveis
definidos. A auséncia de lideranca clara no Ministério das Finangas é emblematica dessa

situacdo, o que demonstra incapacidade em priorizar a OPP do que propriamente uma
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dificuldade técnica. Um dos grandes obstaculos para a implementacdo da OPP é a
centralizagdo excessiva das decisdes no Ministério das Finangas. O modelo
administrativo existente contraria a descentralizacdo necessdria para que cada tutela
assuma a responsabilidade pelos objetivos e metas. A cultura de centralizacdo é vista
como uma estratégia de controlo orcamental, ignorando a importancia de avaliar o
impacto e o cumprimento dos objetivos programaticos. A resisténcia a mudanca na
administragao publica, foi apontada tendo como origem o envelhecimento e
desmotivacdo por parte dos recursos humanos, resisténcia essa que poderia ser
mitigada com o refor¢co de recursos humanos capacitados e a criacdo de incentivos
claros para a adesdo as praticas da OPP. No entanto, sem vontade politica para romper
com o paradigma instalado, e introduzir medidas disruptivas, a transformacdo parece
inalcangavel. Outro ponto critico é que a OPP, ao definir objetivos e metas claras, exige
compromissos politicos que sdo frequentemente evitados. A falta de compromisso
reflete uma visdo limitada sobre a orcamentacdo, sendo tratada mais como um
instrumento de controlo financeiro do que como uma ferramenta estratégica para
alcancar resultados concretos em dreas prioritarias, como a qualificacdo de
trabalhadores. A implementacdo da OPP requer ndo apenas a definicdo de metas e
responsaveis, mas também uma mudanca de prioridades no debate politico. Colocar a
OPP no centro das prioridades governamentais é essencial para garantir o seu sucesso
e, consequentemente, contribuir para uma gestdo publica mais eficaz e orientada para

resultados.

“Qualificagdo dos recursos humanos em OPP”: A escassez de recursos humanos com
qualificacdo para aplicacao da OPP foi apontada por alguns entrevistados como um fator
critico que impede a implementacao deste modelo em Portugal. Desde um maior
conhecimento técnico, ndo sé do modelo da OPP, como também da gestdo financeira
do Estado. Foi sublinhada a importancia de os recursos humanos conhecerem
totalmente o modelo de OPP, conseguindo identificar os objetivos claros para as
politicas publicas que sao concretizadas por cada servigo em nivel macro, a forma como
devem ser construidos os indicadores e instrumentos de monitorizagdo e avaliacao, e o

conhecimento do que as politicas publicas pretendem atingir no horizonte temporal,
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convertem-se em fatores criticos de sucesso na implementacdo da OPP. Um dos
entrevistados transmitiu a sua opinido, no sentido que em Portugal ndo existe uma
cultura de planeamento na administracdo publica, sendo de facto uma limitacao,
acabando por se refletir na qualidade da informacdo apresentada na orcamentacdo por
programas. Uma outra critica elaborada, passa pela falta de profissionalizacdo da
Administracdo Publica, sugerindo que esta deve implementar profissdes no Estado (ao
invés de existirem carreiras gerais como por exemplo a de Técnico Superior), de forma
a existirem recursos humanos capacitados para certas areas profissionais, que executem
as suas competéncias através de um conjunto de bons processos. Se os profissionais ndo
tém as capacidades, ndo entendem as vantagens e irdo apresentar resisténcia as

mudancgas.

Através da consulta do Anexo V, podera verificar-se que a percecdo dos entrevistados
sobre as experiéncias piloto no impulsionamento da OPP em Portugal, foi no geral
positiva. Os entrevistados consideraram que os programas piloto sdo ensaios positivos,
sendo um bom ponto de partida, no sentido que ddo conhecimento e experiéncia de um
modelo a implementar, demonstrando que existe uma intencdo de implementar a OPP.
Foi destacado como positivo, 0 aumento de programas piloto para o orcamento do
Estado de 2025 em comparag¢ao com anos anteriores. Contudo, um dos entrevistados
apontou para a existéncia de programas pilotos, apenas por pressao da Unido Europeia

e do TC, por imposi¢dao de a OPP estar prevista no quadro legal.
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» No que se refere a identificacdo dos fatores com relevancia para a consolidacdo da OPP

em Portugal, alcancou-se a seguinte codificacdo:

Lista de Codigos Resposta 9
» Caracteristicas da Implementacao
# Contexto Politico e Institucional
» Caracteristicas dos Atores Politicos e Institucionais
@ Caracteristicas das Politicas Publicas
@ Melhor compreensao do orgamento pelos stakeholders
» Demonstracdo dos resultados da aplicacdo dos recursos
# Indicadores ficeis de obter
@ Literacia financeira
# Qualificacdo dos rh em OPP
» Construgdo das politicas publicas ex-ante
@ Formacdes de especializagao
# Sistema de informacao
# Alteracéo da cultura institucional
& Vontade Politica
» Harmonizagao de metodologia
» Caréncia de Regulamentagéo

» Demonstracdo de resultados quantitativos e qualitativos

Tabela 7 - Codigos resultantes das respostas a pergunta 9 do guido de entrevista.

e Foi apontado pelos entrevistados como fator importante para a consolidacdo da OPP, o
essencial desenvolvimento de sistemas de informagdao robustos, adaptaveis as
mudancas organizacionais e politicas, sendo crucial para o sucesso da OPP. Os sistemas
devem permitir a alocagao eficiente de recursos, mesmo em contextos de reorganizagao
governamental, assegurando a continuidade e a flexibilidade das operagdes. A
manutencdo e atualizacao regular dos sistemas sdo indispensaveis para acompanhar as

mudancas na estrutura administrativa.

e Um outro elemento é a integracdo de todos os atores relevantes no processo, desde os
servigos publicos até aos cidadaos. A apresenta¢ao do modelo da OPP no Parlamento é
um passo importante para fomentar o debate publico, possibilitando a compreensao do
seu funcionamento e a formag¢dao de opinido sobre a sua utilidade. Além disso, é
fundamental que os cidadaos percebam os ganhos da OPP, como a maior transparéncia

na gestao orcamental e a clareza sobre as op¢des politicas do governo. Por ultimo, uma
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lideranca politicamente forte, acompanhada de uma calendarizacdo credivel para a
implementacdo da OPP, é um fator indispensavel. E necessario que o governo e as
equipas de finangas estejam comprometidos com a sua execu¢ao, mostrando vontade
em priorizar essa transformacdo e dotando os servicos publicos dos recursos humanos

e materiais necessarios.

A formacdo fundamental para garantir a adaptacdo dos servicos publicos ao novo
modelo orcamental. Os profissionais devem ser capacitados para identificar acoes,
atividades e projetos relevantes, promovendo uma melhor articulacdo entre o
orcamento e os instrumentos de gestdo dos servicos. Além disso, é essencial envolver
as equipas na compreensdo dos ganhos da OPP, como a melhoria da transparéncia e a

maior eficiéncia na gestdo dos recursos publicos.

Sessoes de esclarecimento e de recolha de opinides junto de parceiros e especialistas
externos podem enriquecer o processo, integrando diferentes perspetivas e

experiéncias.

Também a utilizacdo de indicadores claros, faceis de obter e monitorizar, € um alicerce
para a implementagdao bem-sucedida da OPP. Estes indicadores permitem avaliar de
forma objetiva o desempenho das politicas publicas e alinhar as prioridades
governamentais com as necessidades da sociedade. A simplicidade e a clareza dos
indicadores reforcam a transparéncia do modelo, aumentando a confianga publica e

facilitando a tomada de decisoOes.
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» Quanto as desvantagens, resultou a seguinte codificacdo:

Lista de Codigos Resposta 10

» Contexto Politico e Institucional
@ Caracteristicas dos Atores Politicos e Institucionais
# Desvantagens

» Resisténcia

» Centralizagao no MF

» Complexidade da OPP

# Risco de manipulagdo de indicadores

» Excesso de indicadores

@ Excesso de burocracia

» Custos

Tabela 8 - Codigos resultantes das respostas a pergunta 10 do guido de entrevista (desvantagens).

Foram apontadas as seguintes desvantagens:

O custo do sistema de informacdo pode exigir investimentos elevados em tecnologia e
infraestrutura para garantir um sistema eficiente de acompanhamento e monitorizagdo.
Além disso, a quantidade excessiva de indicadores pode dificultar a andlise dos dados e
comprometer a objetividade na tomada de decisao, aumentando a burocracia com que

os servigos terao de lidar.

Outro problema relevante é a complexidade para os stakeholders, que inclui o excesso
de informacao e a falta de interesse, demonstrando que a compreensao e a utilizacdo
dos dados podem ser obstaculos para uma implementacao eficaz. Esse fator pode estar
relacionado ao risco de manipulagdo de indicadores, evidenciando preocupagdes com a

credibilidade e a confiabilidade das métricas utilizadas para avaliar politicas publicas.

Em resumo, as principais desvantagens da OPP estao relacionadas com custos elevados,
excesso de indicadores, dificuldades na articulacdo entre entidades e riscos de
burocratizacdo do sistema. Para superar esses desafios, é fundamental investir em

capacitacdo, simplificacdo dos processos e ado¢do de metodologias eficientes de
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monitorizacdo, garantindo que a OPP seja uma ferramenta eficaz na gestdo publica e

nao apenas um mecanismo adicional de complexidade administrativa.

» Quanto as vantagens da OPP, foram identificadas as seguintes categorias:

Lista de Codigos Resposta 10
# Contexto Politico e Institucional 2
@ Caracteristicas dos Atores Politicos e Institucionais 5
» Vantagens
@ Responsabilizacao politica
# Didlogo transversal entre Ministérios
@ Avaliacdo dos recursos alocados por PO
@ Accountability
@ Eficiéncia e eficacia na aplicagao dos recursos
# Melhor com preensdo do orcamento pelos stakeholders
# Alocagao de recursos em articulagdo com as metas

» Transparéncia

Tabela 9 - Codigos resultantes das respostas a pergunta 10 do guido de entrevista (vantagens).

A andlise da codificacdo sobre as vantagens OPP revela:

O principal beneficio identificado é a “Eficiéncia e eficicia na aplica¢dao dos recursos”,
com 7 ocorréncias, indicando que a OPP é amplamente percebida como uma ferramenta
essencial para otimizar a alocagdao de recursos e melhorar o controlo dos gastos
publicos. Esse fator sugere que a implementacdo da OPP pode trazer maior
racionalidade a gestao financeira do setor publico, garantindo que os recursos sejam

utilizados de forma mais estratégica e alinhada aos objetivos governamentais.

Outro beneficio destacado é a melhoria das politicas publicas, com 5 identificacGes,
evidenciando que a OPP pode contribuir para um processo decisério mais
fundamentado em dados e resultados. Essa vantagem relaciona-se diretamente com a
formulagdo de politicas baseadas em metas e objetivos, reforcando uma abordagem

mais estruturada para a definicdo de prioridades governamentais.
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A transparéncia, mencionada 5 vezes, também surge como um fator relevante,
indicando que a OPP pode aumentar a clareza sobre o uso dos recursos publicos,
permitindo maior acesso a informacao e facilitando o entendimento da sociedade sobre
a gestdo orcamental. Esse aspeto estd fortemente ligado a responsabilizacdo politica,
qgue foi identificada 3 vezes, sugerindo que a OPP pode reforcar mecanismos de
accountability e tornar os gestores publicos mais responsaveis pelos resultados

alcancados.

A “Avaliacdo dos recursos aplicados por Programas Orcamentais”, com 3 ocorréncias,
aparece como um elemento complementar a eficiéncia na gestdo de recursos,
reforcando a necessidade de analisar continuamente o impacto dos gastos publicos.
Outros aspetos mencionados, como a facilidade de compreensdo no uso dos recursos e
o didlogo entre o Ministério das Financas e os ministérios setoriais, apontam para a

importancia de um processo orcamental mais acessivel e colaborativo.

Em suma, a OPP é vista como um mecanismo essencial para tornar a administracao
publica mais eficiente, transparente e responsavel, com destaque para a otimizacao dos
recursos financeiros. Para maximizar essas vantagens, é fundamental aprimorar os
mecanismos de avaliagdo da despesa, garantir maior envolvimento da sociedade e da
Assembleia e harmonizar as metodologias de implementacdo, assegurando que a OPP

seja aplicada de forma eficaz em diferentes setores do governo.

Seguidamente, apresenta-se a analise das respostas obtidas nas entrevistas, estruturada
segundo as dimensdes do modelo de andlise adotado. O objetivo é compreender as
percecdes dos entrevistados sobre a implementacdao da OPP em Portugal, de forma a
identificar perce¢des dos entrevistados sobre o papel dos atores politicos, os obstaculos
técnicos e administrativos da implementacdo e as condicionantes do ambiente
institucional e legislativo, contribuindo para uma reflexdao critica sobre quais os

constrangimentos e desafios que impedem a plena implementa¢dao da OPP em Portugal.
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Caracteristicas das Politicas Publicas

Nesta dimensdo, procurou-se identificar as varidveis que os entrevistados associam a
dificuldade da implementacdo da OPP em Portugal, tal como, a opinido que os mesmos
tém sobre os programas pilotos que ja decorreram e os que estdo previstos. Solicitou-
se também o ponto de vista dos entrevistados sobre que fatores sdo importantes na
consolidacdo da OPP em Portugal, e as vantagens, e desvantagens deste modelo de

orcamentacao.

Nas respostas, os entrevistados afirmaram existir dificuldade de implementacdo da OPP
em Portugal. Esta identificacdo, conjugada com a forte presenca dos cddigos
“Desenvolvimento da OPP” e “Objetivos dos Programas da OPP”, sugere que os
entrevistados enfatizam a necessidade de melhorar a estrutura do modelo da OPP de
forma que esta tenha uma leitura que permita a compreensdo da avaliacdo e os
objetivos pretendidos. Esta analise, conjugado com a identificacdo da categoria
“Estrutura dos Programas da OPP”, demonstra que os entrevistados reconhecem as
limitacOes estruturais dos PO, implicando as mesmas a implementacdo da OPP em

Portugal.

Caracteristicas dos atores politicos e institucionais

Os entrevistados demonstraram todos ter conhecimentos especificos sobre a OPP,
definindo a mesma como um modelo de orgamentagdao em que se procura associar a
afetacdo de dotagdes orgcamentais ao cumprimento de objetivos de programas
orcamentais. Programas estruturados com indicadores que permitam demonstrar
resultados. Esses indicadores podem representar atividades, dimensdes de economia
de eficiéncia e de eficacia, e o desempenho tem dimensdes com os recursos orgamentais
gue sdo alocados as mesmas. Trata-se de um modelo de orgamentac¢ao que permite a
transparéncia da implementacdo das politicas publicas conjugando a dimensao
financeira e o orcamento, com a dimensdao nao financeira, os indicadores de

desempenho ndo financeiro. Estes ultimos dependem dos setores, das areas politicas,
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do que se pretende e quais sdo as prioridades politicas em termos de politicas publicas
e os efeitos destas, na sociedade e nos problemas sociais, econdmicos e ambientais,
dependendo da agenda politica atual. A OPP é uma forma de orcamentar que permite
apresentar o orcamento de Estado numa ldgica diferente, ndo estando associada a
classificacdes orcamentais, mas sim mais vocacionada para a apresentacdo aos
stakeholders (cidadaos, deputados ou sociedade civil). Com este modelo, o Governo
pretende implementar politicas publicas, tendo em consideracdo o tipo e quantidade de
recursos que é afeto essas politicas. Com a OPP, as metas e indicadores associados aos
programas orcamentais, possibilitam uma apresentacdo das politicas publicas em curso,
permitindo explicar aos cidaddos como os recursos sdo gastos e quais os objetivos das

politicas publicas.

Contexto Politico e Institucional

A Estrutura de orcamentacdo através de métodos que avaliam o desempenho, foi
identificada, tendo sido referido que a Administracdo Publica em Portugal tem uma
cultura administrativa napolednica, sendo formalista e legalista, algo que difere do
modelo da OPP. Assim um dos entrevistados, referiu que para a pratica da OPP, os
gestores publicos devem incorrer em alguns riscos, e que a Administragao Publica tem
uma cultura de aversao ao risco, representando uma dificuldade a implementac¢ao da
OPP em Portugal. A avaliagdo de desempenho e resultados das politicas publicas ou
programas orgamentais é determinante para melhorar a gestao dos recursos financeiros
publicos, no entanto, a auséncia de indicadores, de instrumentos de avaliagao dificultam
a implementacao da OPP. Também foi identificado como dificuldade de implementacao
a dificuldade de compreensao por parte do Parlamento, cidadaos e sociedade em geral,
a metodologia da OPP, as suas vantagens e informacdo da utilidade da OPP. Uma das
dificuldades apontadas foi a dedicagdo aos problemas especificos da OPP, como a falta
de regulamentacao, prevendo uma metodologia que esteja conectada com os sistemas
de informagdo. Também como uma das dificuldades destacadas, foi a verticalidade da

OPP em Portugal, uma vez que esta ndao permite alteragbes orcamentais sem a
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autorizacdo da Assembleia da Republica. Contudo, o modelo da OPP prevé uma visdao

mais flexivel e transversal.

Caracteristica da implementacao

Nesta vertente, procurou-se entre os entrevistados, compreender a sua opinido sobre o
desenvolvimento da implementacdo da OPP em Portugal, com o intuito aferir se
consideram que a OPP jd se encontra desenvolvida ou se consideram que a
implementacgao ainda terd de ser mais desenvolvida. Através das questdes colocadas na
entrevista, tentou-se apurar o que os entrevistados consideram que ainda é necessario
desenvolver para a implementacdo da OPP em Portugal e se consideram que existem

dificuldades a essa implementacdo.

Os entrevistados foram unanimes na opinido em que a OPP ainda necessita de
desenvolvimentos em Portugal. Foi referido que a OPP em Portugal ainda se encontra
num estado incipiente, estando numa fase de desenvolvimento, com um longo caminho
a percorrer. Para um dos entrevistados, em Portugal a OPP é atualmente formulada,
associando programas a organica do Governo, tendo cada Ministério ou area
governativa um programa orgamental, ndo é a mais correta. Foi referido por um dos
entrevistados que a OPP em Portugal, existe apenas porque a LEO de 2015 assim obriga.
Um outro entrevistado, realgou também que a OPP em Portugal, apenas existe na
realidade do quadro legal. Também foi realgado a forma de gestdao orcamental atual, e
gue como esse tipo de gestdo, Portugal ja teve mais do que uma intervengao de

assisténcia econdmica, demonstrando que a gestao seguida, ndo é eficaz.

Quando questionados sobre o que ainda falta desenvolver na implementa¢ao da OPP
em Portugal, as respostas obtidas foram no sentido de maior vontade politica,
capacitacdao da Administracdo Publica na tematica, passando por um rejuvenescimento
da mesma de forma que haja capacita¢ao técnica e também a alteracdo de praticas e
rotinas de forma a implementar o modelo da OPP. Foi de notar que alguns entrevistados
referiram a necessidade de existéncia de uma plataforma de sistema de informacao, que

permita a uniformizacdao de metodologia de definicdo e apuramento de indicadores de
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resultados e a possibilidade de os servicos conseguirem obter e consultar os mesmos.
Foi identificado também a necessidade de um maior detalhe de regulamentacgao, tanto
do ponto visto técnico quer do ponto vista politico. Uma maior regulamentacdo que
permita a dissociacdo dos programas a ministérios e que passe por programas
associados a medidas de politica publica. Medidas que sejam planeadas ex-ante, através
de uma metodologia uniforme que devera ter em conta a articulacdo entre os varios
ministérios. Foi sugerido por um dos entrevistados, que na entrada em vigor de uma
legislatura, o programa de Governo nao contenha apenas os objetivos de resultado,
incluindo também a quantificacdo e afetacdo de recursos financeiros dos objetivos
inseridos no programa, de forma que cada ministro/membros do governo possa
responder perante a Assembleia da Republica pela discussdo orcamental dos objetivos

fixados.

Ao ser questionado aos entrevistados a existéncia de dificuldades de implementac¢do da

OPP em Portugal, todos responderam no sentido afirmativo.
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Conclusao

A conclusdo da presente dissertacdo reflete os principais dados obtidos a partir da
analise da pesquisa documental e do conteudo das entrevistas realizadas no contexto
do estudo de caso sobre a implementacdo da OPP em Portugal. Esta investigacdo
pretendeu compreender os constrangimentos e os desafios da implementacdo da
Orcamentacdo por Programas em Portugal. Este objetivo foi desenvolvido através da
compreensdao dos objetivos especificos, que ocorreram por intermédio de pesquisa

documental e da recolha de dados através das entrevistas efetuadas:

e Caracterizacdo do modelo da Orcamentacao por Programas:

Este modelo é caracterizado pela ligacdo entre recursos alocados e objetivos de politicas
publicas, que através de uma monitorizacdo e avaliacdo por indicadores e metas,

permite uma maior transparéncia e eficiéncias da Administracdo Publica.

e Descricdo do processo de implementacao da OPP em Portugal:

Apesar de a OPP em Portugal estar definida hda muitos anos, e mesmo com a LEO de
2015 que impulsiona o uso deste modelo e a existéncia de diversos programas pilotos,
verificam-se atrasos significativos na plena operacionaliza¢ao, apontando-se a falta de

regulamentacao e metodologias consistentes em toda a sua defini¢ao e avaliagao.

e Identificacdo e caracterizacdo dos atores que participam no processo da

implementagdo da OPP:

Sao diversos os atores que participam no processo de implementag¢ao da OPP, contudo
é de destacar a agdao que os atores politicos tém, pela sua responsabiliza¢do de iniciativa
e lideranga na implementacdo de politicas publicas. Também foi possivel concluir que
existe uma centralizacdo excessiva no Ministério das Finangas na gestdo orcamental

publica, o que dificulta o avango na plena implementag¢ao da OPP em Portugal.
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e |dentificar e caracterizar os fatores internos e externos que tém contribuido para a

fraca implementacdo da OPP em Portugal:

Quanto aos fatores internos que tém contribuido para a fraca implementacdo da OPP,
identificou-se a resisténcia a mudanca dos servicos publicos, a escassez de recursos
humanos habilitados a pratica da OPP, falta de vontade politica, e a estrutura do modelo

da OPP. Quanto a fatores externos, ndo foi possivel identificar elementos.

e Discernir os constrangimentos associados a implementacdo da Orcamentacdo por

Programas:

Ainvestigacdo apontou que os principais entraves a implementacdo da OPP em Portugal
passam pela falta de lideranca estratégica, auséncia de um calendario credivel para
metas especificas e a caréncia de consolidacdo de sistemas de informacdo adaptado a

toda a estrutura que o modelo da OPP necessita.

Com base na concecdo da pesquisa, foi possivel desenvolver a resposta a pergunta de
partida: Quais os constrangimentos que tém contribuido para uma fraca implementacao

da OPP em Portugal?

Através da analise documental e das entrevistas realizadas no ambito da investigacao,
apurou-se que a OPP em Portugal apesar de ja estar prevista no quadro legal, enfrenta
constrangimentos estruturais, politicos, institucionais e técnicos que limitam a sua total

implementacdo. Estes constrangimentos podem ser identificados como:

1. A clareza e estrutura dos objetivos:

Embora o modelo esteja assente na alocacdo de recursos tendo como base resultado e
desempenho, verifica-se a auséncia de indicadores e metodologias uniformes que
permitam a clareza de processos, consequentemente a monitorizagdo e avalia¢do dos

programas orgamentais.

2. Resisténcia Organizacional e Falta de Capacitagao:
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No decorrer das entrevistas, foi possivel verificar a identificacdo de uma significativa
resisténcia na Administracdo Publica, que em consonancia com a falta de formacdo dos

recursos humanos a OPP, revelaram-se constrangimentos a implementag¢ao do modelo.

3. Sistemas de Informacdo:

Afalta de um sistema de informacdo adaptado as exigéncias da OPP, que integre a dados
orcamentais e de desempenho, permitindo uma avaliagdo precisa e continua, é um fator

critico.

4. Centralizacdo Excessiva no Ministério das Financas:

A centralizacdo das decisGes orcamentais no Ministério das Financas tem criado
limitacOes a autonomia dos ministérios, dificultando a integracdo da OPP nos processos
de planeamento e gestdo. Essa abordagem centralizadora prioriza o controlo financeiro
e o cumprimento de saldos em detrimento de uma gestdo orientada por resultados.
Consequentemente, o modelo de orcamentacdo tradicional continua a ser o padrao

predominante.

5. Falta de Lideranga e Vontade Politica:

A implementagdao da OPP exige uma lideranca politica forte e compromisso estratégico,
fatores que tém sido inconsistentes no contexto portugués. A andlise revelou a auséncia
de um calendario credivel com metas especificas e responsaveis claros, bem como a
tendéncia de adiar sucessivamente os prazos de implementacdo. Essa falta de
prioridade politica reflete a existéncia de resisténcia em assumir compromissos que

requerem maior transparéncia e responsabilizacao.

Em suma, os constrangimentos que dificultam a plena implementa¢cdo da OPP em
Portugal resultam de uma combinac¢ao de fatores técnicos, organizacionais e politicos.
A superacdo desses desafios exige ndo apenas melhorias na capacitacao técnica e nos
sistemas de informacdo, mas também uma lideranca comprometida com a

transparéncia, eficiéncia e responsabilizacdo. A OPP, quando implementada de forma
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eficaz, tem o potencial de transformar a gestdo publica, mas requer mudancas

estruturais profundas e uma cultura de gestao orientada para resultados.
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Anexo |

Guido de entrevista:

Questoes:

1 - A que institui¢do esta atualmente vinculado? Que fungGes desempenha?

2 - Tem conhecimentos especificos sobre OPP? No seu entendimento, no que consiste

a OPP?

3 - Ja teve contacto com este tipo de orcamentacdo? Poderia falar-nos um pouco da sua

experiéncia com OPP?

4 - Na sua opinido, serd necessario desenvolver ainda a implementacdo da OPP em
Portugal ou, o que se encontra implementado, corresponde ja a um nivel

suficientemente avancado?

5 - Em caso negativo, o que falta ainda desenvolver?

6 - Na sua opinido houve ou tem havido dificuldades em avangar com a implementagao

de OPP?

7 - Em caso afirmativo, essas dificuldades podem dever-se a: (justifique)

i. Estrutura de orcamentacdo através de métodos que avaliam o desempenho;

ii. Qualificacdo dos recursos humanos nestas matérias;

iii. Existéncia de resisténcia a mudancga;

iv. Falta de vontade politica;

v. Transi¢Oes de governo.
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8 - Acredita que as recentes experiéncias-piloto (Programa-Piloto do Mar e Programa-
Piloto Economia e Mar), e as propostas de programas piloto inseridas no Orcamento de
Estado de 2025 (nomeadamente nas areas da Coesdo Territorial; Defesa Nacional;
Educacao, Ciéncia e Inovacdo; Economia; Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social;
Ambiente e Energia; Juventude e Modernizacdo; e Cultura) vdo impulsionar a

implementacdo da OPP em Portugal?

9 - Na sua opinido, que outros fatores considera ser importantes para a consolidacdo da

pratica de OPP?

10 - Por fim, com base no seu conhecimento e experiéncia, poderd dizer-nos quais sao
as grandes vantagens da implementacdo do modelo OPP em Portugal? E as

desvantagens?
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Anexo Il

Tabela 10 - Categorizagdo a posteriori

*
*
kS
-
kK
*

e Contexto Politico e Institucional

e Caracteristicas da Implementagao

e Caracteristicas dos Atores Politicos e Institucionais

e Perguntas Gerais sobre OPP

e Caracteristicas das Politicas Publicas

e Desvantagens

*

® & o o o 0

e Resisténcia

e Centralizacao no MF

e Complexidade da OPP

e Risco de manipulagdo de indicadores
e Excesso de indicadores

e Excesso de burocracia

e Custos

e Vantagens

K

*

*
*
<

e Responsabilizacao politica

e Didlogo transversal entre Ministérios

e Avaliacdo dos recursos alocados por PO
e Accountability

o Eficiéncia e eficacia na aplicagao dos recursos

e Melhor compreensado do or¢amento pelos stakeholders

*

e Demonstracdo dos resultados da aplicagao dos recursos

I 8RS

W U1 N N W a WO WN = e w o v O
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e Alocagao de recursos em articulagdo com as metas
e Transparéncia

e Indicadores faceis de obter

e Literacia financeira

e Nao responde ao objetivo

e Perigo de ndo consolidagao da OPP

e Obtencao de conhecimentos

e Impulsiona a OPP

e Falta de lideranca

e Transicoes de governo

e Qualificagao dos rh em OPP

o Dificuldade de compreensao da metodologia

e Existéncia de dificuldades na implementacao

e Visao holistica dos varios instrumentos de gestao
e Construcao das politicas publicas ex-ante

e Formagoes de especializacao

e !dentificacdo dos resultados dos PO

e Sistema de informagao

e Aplicacao da experiéncia

e Alteragao da cultura institucional

e Lideranga do MF

e Capacitagao da AP

e Vontade Politica

e Harmonizacdo de metodologia

e OPP nao esta implementado

e Necessidade de desenvolvimento da OPP

e Existe apenas no quadro legal

e Incipiente

o OPP com base orgénica nao funciona

* o Metas definido de acordo orcamento e servico

<y
o
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@ Metas concretas

e Caréncia de Regulamentagao

e Unileo

e Estado embrionario

e LEO

e Tem experiéncia com OPP

o PO transversais

e PO sem base na organica

e Demonstracdo de resultados quantitativos e qualitativos

e Indicadores de eficiéncia e eficacia

@ Possui conhecimento sobre OPP

e Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo

e Secretaria Regional das Finangas RAM

e GPEARI

e Unidade Técnica de Apoio Orcamental na Assembleia da Reptiblica
e DGO

e Gabinete do Secretério de Estado Adjunto e do Or¢camento
e Conselho de Finangas Publicas

@ Juiz Conselheiro TC
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Anexo lll

Tabela 11 - Codigos resultantes das respostas a pergunta 2 do guido de entrevista.

Lista de Codigos

Resposta 2

» @ Contexto Politico e Institucional

» g Perguntas Gerais sobre OPP

» g Caracteristicas dos Atores Politicos e Institucionais

» @ Caracteristicas das Politicas Publicas

“ g Melhor compreensao do orgamento pelos stakeholders

» Demonstragdo dos resultados da aplicagdo dos recursos

@ Alocagdo de recursos em articulacdo com as metas
« Transparéncia
» PO transversais
# PO sem base na organica
o Demonstragdo de resultados quantitativos e qualitativos
# Indicadores de eficiéncia e eficacia

@ Possui conhecimento sobre OPP
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Anexo IV

Tabela 12 - Tabela 4 — Codigos resultantes das respostas a pergunta 3 do guido de entrevista.

Lista de Codigos

Resposta 3

» g Caracteristicas da Implementagdo
@ Contexto Politico e Institucional
» Perguntas Gerais sobre OPP

@ Caracteristicas dos Atores Politicos e Institucionais

W e Tt T

@ Caracteristicas das Politicas Publicas
» Centralizagdo no MF
“ g OPP com base orgéanica nao funciona
& Metas definido de acordo orcamento e servico
» Metas concretas
» Caréncia de Regulamentacdo
& Unileo
» Estado embrionario
« LEO

» Tem experiéncia com OPP
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Anexo V

Tabela 13 - Codigos resultantes das respostas a pergunta 8 do guido de entrevista.

Lista de Codigos Resposta 8
» g Caracteristicas da Implementacdo
» g Contexto Politico e Institucional

» g Caracteristicas dos Atores Politicos e Institucionais

» g Caracteristicas das Politicas Publicas

> @ Melhor compreensédo do orcamento pelos stakeholders
# Alocacao de recursos em articulagdo com as metas

» Transparéncia

» Nao responde ao objetivo

# Perigo de nao consolidacao da OPP

# Obtencao de conhecimentos

» Impulsiona a OPP

@ Sistema de informacao

@ Alteragdo da cultura institucional

» Harmonizagao de metodologia
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