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RESUMO

Este trabalho visa a orcamentacdo do Estado basead@sempenho em Portugal e
mostra um modelo de desenvolvimento da Or¢camentaméBrogramas ao nivel do Governo
central. Portugal enfrenta desafios especificos @antroducdo da orcamentacdo baseada no
desempenho, pois pretende efectuar a transicdondesistema hierarquico baseado no
controlo dosinputs para um sistema or¢camental flexivel baseado nalizagdes e nos
resultados. De facto, Portugal tem obtido, ao lodgse anos, criticas por parte da UE, do
Eurostat, do FMI e da OCDE, devido ao tradiciomstesna de orcamentacao que estava entre
0S menos fiaveis, transparentes e eficazes da &ukmp 2005, o FMI consultou Portugal
(geralmente anual) e, entre algumas das conclys@éminares, destacou a necessidade de
quaisquer contingentes assumidos através das B&Ris registados com a maior clareza na
documentacdo que acompanha 0s orgamentos anuasganitir uma avaliagdo completa
dos riscos associados sobre o futuro. O Governtudra@¥s solicitou a OCDE em 2008 a
realizacdo de uma avaliacdo do processo orcamemtélortugal, que foi conduzida por uma
equipa de altos funcionarios de Orcamento da OCdr&ocparte do programa de trabalho,
em Julho de 2008. Portugal deu um primeiro passserd/olvendo um orgcamento prototipo
por programas que foi incluido no Orcamento dodesfara 2009. Parte das reformas remete
para a mudanca na formulagéo, implementacéo, acdrapeento e avaliagdo do Orcamento
do Estado, através da adopcdo do sistema de Ortgg@enpor Programas. Através da
Orcamentacao por Programas, a contabilidade etootmila eficiéncia da despesa publica, o
controlo da eficacia dos planos de accbes e oo<ud# cada programa, simplificam o
planeamento plurianual e a transparéncia das fasamgblicas. As experiéncias dos paises da
OCDE revelam que a introducéo da orcamentacéao deseadesempenho é um processo de
longo prazo que requer ndo s6 uma reforma insiadj mas também uma mudanca cultural.
A vontade politica € necessaria a concretizacdoint@lementacdo destas reformas,
especialmente no inicio de cada nova fase. A Ongg@&o por Programas devera ter uma
ligacdo proxima com o SIADAP e o QUAR.

Palavras-chave:Welfare State Modelos de gestdo publica; Orcamento do Estado;
Orcamentacdo baseada no desempenho; Orcamenta¢&@@@mmas.
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ABSTRACT

This work aims the performance budgeting of theteSta Portugal and shows one
development model of programmes budgeting at thetr&@leGovernment. Portugal faces
specific challenges in introducing performance laiohg because it seeks from hierarchical
system with very detailed control of inputs to thgposite end of the spectrum, a delegated
budget system based on outputs and results. IiPtattigal, over the years, received criticism
at the his budgeting process by the EU, the Eurothe IMF and the OECD, due to
traditional budgeting system that were among tles Ieliable, less transparent and less
effective in Europe. In 2005, IMF (official staffsit) consultation Portugal (usually annual)
and some preliminary conclusions, it highlighted tieed that any contingent commitments
entered into through PPP be recorded with the utnotarity in the documentation
accompanying annual budgets, to allow a full agsess of the future associated risks on the
future. The Portuguese government requested theDOBQO008 to undertake the review of
budgeting system in Portugal which was conductegaast of the work programme of the
OECD Working Party of Senior Budget Officials (SB@) July 2008. Portugal as a first step,
it developed a prototype program budget which watuded in the budget for 2009. Part of
the reforms refers to the change in formulatingglementing, monitoring, and evaluating the
State Budget, by adopting the system of prograngétiag. Through program budgeting, the
recording and control of the efficiency of publixpenditure, the control of the effectiveness
of actions plans and the cost of each program,iyealt planning and the transparency in
public finance are facilitated. The experience®©&CD countries highlight that introducing
performance budgeting is a long-term process #agires not only institutional reform but
also cultural change. Political support and pressane necessary to push these reforms,
especialy at the lanch of each new stage in themeprocess. The programme budgeting
iniciative shoul be closely linked with the SIADA#Ad QUAR.

Key-words: Welfare State; Models of public manageimeState Budget; Performance
budgeting; Programme Budgeting.
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INTRODUCAO

Em primeiro lugar, parece-nos importante comecamjgumas palavras sobre a escolha
do tema. Assim, para além de atender a solicitagp®ecial do meritissimo docente da
unidade curricular de Finangas Publicas e Gestganmntal do curso de Mestrado em
Administracdo e Politicas Publicas, do ISCTE —itutgt Universitario de Lisboa, muitas e
fundadas raz6es conduziram a que fosse por dianteeste trabalho de projecto, assim como
a motivacao especial e preferéncia pela proposigéoausa.

A relevancia do tema esta associada a sua actalidainteresse, uma vez que
pretendemos propor uma solucdo para o problemanergal portugués, mais concretamente
apresentar um novo modelo de orgamentacdo da deppbiica de todo o Sector Publico
Administrativo (SPA). De facto, tal opcéo ird prorebpa nossa qualidade de vida colectiva e
bem-estar social, nomeadamente quando se fala &mizgy a disciplina orcamental do
Estado e melhorar a boa gestdo da AdministracadicRUAP) no dominio das financas
publicas. Esta tematica da Orcamentacdo por Pregrama boa gestdo tem sido largamente
debatida no actual contexto da Unido EconOmica enebtdmia (UEM) e do Pacto de
Estabilidade e Crescimento (PEC) face a intensgicada sustentabilidade das financas
publicas, sendo também considerada uma ferramamtdadental nos indissociaveis
processos de Reforma da Administracéo Financeitastixdo (RAFE) e de consolidacao das
contas publicas. Na verdade, um dos problemas gfrenéam os paises membros da
Organizacdo para a Cooperacdo e DesenvolvimentmOBtoo (OCDE) e os Estados
Membros da Unido Europeia (UE) é as financas pabkca gestdo dos orcamentos publicos.

A razao de ser do presente trabalho é pertinentmrsgiderarmos o actual quadro de
planeamento nacional e a reforma do processo onfamdo Estado em curso, com
implicacdes na responsabilidade do desempenhafaocga gestéo publica e ao controlo dos
recursos publicos. Sintetizando, podemos dizer ajdalta de boas praticas da actividade
financeira publica e a ma gestédo dos dinheirosigagho dominio orcamental no que toca a
elaboracdo do OE, acompanhamento, avaliagdo eotmmka execucdo orcamental, foram a
justificagdo para o empreendimento do presentealtrab Segundo a Base de dados
Macroeconémicos AnuaisAMECO databas® da Comissao Europeia, relativo a matérias
econdmicas e financeiras dos Estados Membos daédde 1986, com a adeséo de Portugal
as Comunidades Europeias, o Estado portugués uandéirregistar uma crescente despesa
publica com implicagées nos principais indicadarexroecondmicos. Assim, a justificacao
da carga fiscal no dominio da politica orcamersates do Tratado de Maastricht e do PEC,
deriva da possibilidade de o Estado portugués palenentar a despesa publica
discricionariamente, uma vez que o défice publieoagbitrario. Com a circulagdo da moeda
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Unica, os Estados Membros da UEM, da qual Porfagagbarte, tem agora um défice publico
programado de modo a conseguir um equilibrio fofrnejamental e a sustentabilidade das
finangas publicas no enquadramento economico deRais.

O objecto do presente trabalho de projecto é estdazao de ser do novo modelo de
orcamentacdo do lado das despesas publicas e propanodelo e respectiva metodologia
para a estruturacdo do Orcamento do Estado (OEpnpgramas, doravante Orcamentacao
por Programas (OP), baseado em principios e té&crdeananagemeAtempresarial, na
bibliografia de ciéncias, estudos e evidéncia eg®irdisponivel, e na experiéncia
internacional. O trabalho procura reflectir progp@enente sobre os novos contornos que
podera assumir a reforma do processo or¢camentabatabilidade publica com a introducao
de um novo modelo de OE em todo o sector publicoirgdtrativo da Administragdo Puablica
Central. O trabalho pressupfe desde logo uma tdenialacao entre a politica orcamental e a
Constituicdo orcamental, a macroeconomia e o dir€ibe em causa conceitos, principios,
regras e procedimentos como os de equilibrio, aao&opensacdo, a ndo consignacao, a
anualidade, a universalidade, a unidade, a publieide a equidade inter-geracional.
Evidentemente, ndo pode ter-se a pretensdo deaesgat sequer de aprofundar, todos os
pontos referidos. H& que estabelecer limites, pégm mesmo daqueles que derivam da
impossibilidade material de abranger tdo vastalenadtica.

O trabalho constitui um contributo para a modegépada Administracdo Publica no
sentido de fornecer uma ampla reflexdo da mudaagemchdigma da arquitectura orcamental
do Estado e que tera um reflexo decisivo na regordgdo do actual modelo de gestdo
publica (gestdo por objectivos) e do planeament® Baliticas Publicas, permitindo a
promocédo daccountabilityda governacdo. O ponto de partida do projecta@r aimna visdo
alargada da evolucédo recente dos modelos de Estddogestdo da Administracdo Publica,
analisando em particular o actual processo or¢caahent Portugal de forma a procurar dar
resposta as seguintes questdes: Sera que secgustifi novo modelo de OE estruturado por
programas? Serd a OP um instrumento de gestdo abjactivo de Politica Publica? Quais
os efeitos esperados da OP nas dimensfes macooedaiAdministragdo Publica?

Relativamente a metodologia, utilizaremos um prezede pesquisa sistematico e
metodico na descoberta da realidade internaciodakemelhores préaticas de experiéncias de
paises da OCDE (falamos da Australia, Canada, &radglanda, Nova Zelandia, Reino

1 O conceito de equilibrio formal corresponde a tgualdade entre o lado da receita e o lado da daspe
regra do equilibrio orcamental formal é traduzidiamecessidade de todas as despesas previstagieser
efectivamente cobertas por receitas.

2 Segundo Mauro F. Guillén (1994), a palanranagemenpode referir-se as tarefas técnicas de organizagéo
utilizacdo adequada de instrumentos de gestdon@ teanagemenpode ser utilizado para referir o conceito
de sistema hierarquico de autoridade organizagiamalseja, definir a organizacdo por niveis de agest
(processos de tomada de decisdo: institucionarnmédio, operacional) e por tipos de objectivosr(ps:
estratégicos, tacticos, operacionais).
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Unido, E.U.A.). Os objectivos de pesquisa aplicadla a identificacdo de boas praticas de
transparéncia orcamental e a procura de respodtgaaaeis para problemas comuns dos
diferentes Estados membros da OCDE e, partindoe deabalho de pesquisa, fazer a

aplicacdo prética dirigida ao problema de orcanp@at@ortugués. A referéncia metodologica

para validar o estudo e o modelo apresentado terhgse a reforma do processo orgcamental
e da Administracdo Financeira do Estado que surgeguimento do movimento de reformas

do modelo deNew Public ManagemerfNPM) que se generalizou amplamente na maioria
dos paises da OCDE, desde a década de 1980. Nast&to, ndo se hesitard em recorrer ao
método indutivo, mas também utilizaremos o deddtmlongo do presente trabalho.

Esta proposta de modelo de orgcamentacdo baseadadesempenho conduz
necessariamente a inovacdo de paradigma da gdst@acdira publica que, enquanto
instrumento da politica financeira governamentalyeda garantir que as metas definidas
sejam alcancadas (eficacia), com simplificacédo degulimentos e menos despesa publica,
nao comprometendo a qualidade desejada dos sepibtisos (economia) e obtendo o nivel
optimo de desempenho em funcéo da aplicacdo dussosccolectivos escassos disponiveis
(eficiéncia), num contexto do cumprimento do pgneinter-geracional e da sustentabilidade
das financas publicas a médio e longo prazos.

O trabalho de projecto esta estruturado em quadgpit@os. No Capitulo |, faz-se uma
breve andlise da evolucdo dos modelos de EstadoAelmhinistracdo Publica, desde o inicio
do século XX até aos dias de hoje, e uma caraatéizdos modelos de gestdo publica. O
Capitulo 1l é destinado ao estudo do processo agtahem Portugal, com especial énfase
para a elaboragédo do OE, principios e métodos stG@ercamental. O Capitulo Il resume o
estado da situacdo orcamental em determinadosspdgs©®CDE, que tentam passar de um
modelo de orcamentacéo tradicional para um modeémtado para os resultados. Daqui
procurou-se tirar partido das experiéncias desase® conjugando o rigor cientifico com o
pragmatismo na explicacdo das diversas teoriasrgiamentacdo publica. Por ultimo, no
Capitulo IV, apresenta-se uma proposta de modef@Rigue consiste no desenvolvimento de
uma estrutura de OP e de um quadro conceptuabplai para a despesa publica, tendo
como ponto de partida o Programa de Governo eléasB® Publicas.

% Com efeito, sdo os métodos dedutivos os mais érggmente utilizados nas ciéncias da economia, das
financas, da contabilidade, da sociologia das drgafies e que também suportam a teoridNdw Public
Managemenoriginario da doutrina e de boas praticasrdmagemenempresarial ao longo dos anos. Todavia,
importa desde ja arredar do caminho uma metodotigonto de vista meramente Idgico-dogmatica.



A orcamentacdo por programas e a boa gestéao

CAPITULO | — O ESTADO E A ADMINISTRACAO PUBLICA

O assumir da legitimidade do Estado quanto ao div@rovisao de bens e servigos publicos
para a satisfacdo de necessidades colectivas atic@es de acessibilidade universais a todos os
cidadaos, que se iniciou no século XX e se manwwdprma desigual de Estado para Estado,
durante as décadas de 1950, 1960 e 1970, estagemade alguns dos grandes problemas do
modelo déNelfare Stat®u do Estado-Providéncia, na generalidade dospds OCDE (Esping-
Andersen, 1990). O estudo empirico de G. Espingefgaeh (1990) teve como preocupacao
principal a compreensao do declinio do Estado-Bémdia passando pelarmulacdo de uma
tipologia de modelos dé/elfare Statede acordo com os tipos de politica social (pg@Eec
social, transferéncias) efectuados por 18 paisespeus. Assim, concluiu que néo foi
possivel equacionar um s6 modelo europeu de Estamlddéncia. Na sequéncia desta crise
do modelo de Estado-Providéncia, do aumento dagésadministrativas e das medidas
institucionais publicas, nas décadas de 1980 e,l@@ficamente a maioria dos paises da
OCDE adoptaram amplos programas de reformas admatinias no sector publico baseadas
no paradigma do modelo gestionario, denominadsdeie Public Management

No inicio do século XXl, a configuragdo das tarefamdamentais do Estado
“interventor”, ou Estado-regulador da economia e sdaiedade, vive tempos de muita
incerteza e de constante mudanca devido a globabza

Os fendbmenos da globalizacéo, a abertura da ecardemmercado, da competitividade
e do desenvolvimento das novas tecnologias e caagdo geram tempos de incerteza e de
inseguranca na realidade contemporanea e que v@ow@r a condicionar a economia
mundial, comunitaria e nacional. A prépria evolug@s sociedades e a crescente procura de
bens e servigos publicos por parte dos cidadaas meitiplicar as fungdes do Estado. A
emergéncia do Estado social e as exigéncias pt& @as cidadaos face a crescente densidade
populacional e urbanizacdo sdo consequénciasaneistdo desenvolvimento dos paises, das
cidades, da industrializacdo e da sociedade demiafgho.

Se recuassemos a data da Grande Depressédo de erfizhtrariamos uma crise
econdémica mundial e um longo periodo de recessiimatica de diversos Estados ocidentais
no século XX com efeitos nocivos nas sociedadeizeislas. Assim, também, a Il Grande
Guerra Mundial devastou os Estados em todo o mueddo sido o conflito que mais
impacto social teve em toda a historia da espéaomaha. O modelo burocréatico &eiblic
Administration baseado na teoria da burocracia de Max Webedédi@rminante entre este
periodo e a década de 1970, em todos os paise€D&.Q\ segunda metade do século XX
caracterizou-se pela emergéncia de verdadeirosidsstde bem-estaMelfare Statg ou
Estados-providéncia, que intervém deliberadameosenmercados e na sociedade. Ao longo
da histoéria, reconheceu-se a crescente importé@lciastado, designadamente, em matérias
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de bem-estar social, tendo o Estado passado assercomo o produtor de bens e servigos
publicos. Gradualmente, implementou-se uma nowadfla da economia publica e uma nova
viséo das finangas publicas que se repercutiu no OE

A evolucdo dos modelos de Estado alterou o papelABanuma perspectiva de
instrumento da autoridade do poder politico, satmmcentralizador, para um papelNisw
Public Service(NPS)da AP na prossecucdo da satisfacdo de necessidaldesivas da
sociedade através da provisdo de bens e servittisqs) ou seja, o Estado tendencialmente
democratico e legitimado no exercicio dos direithss cidaddos e aplicacdo da Lei
Constitucional (ordenamento juridico nacional). ifsstambém, no contexto politico-
institucional e econémico, onde Portugal se inpeta pertenca a UE, & UEM, & OCDE e a
Organizacdo das Nagbes Unidas (ONU), a avaliagguragramas e Politicas Publicas nao
pode deixar de ser relevante no estudo da AP.mMRorta mudanca da AP € de facto uma
necessidade constante, sob pena de ndo acompamhandm moderno e o seu ritmo de
desenvolvimento.

SECCAO 1. A MUDANCA DE MODELOS DE ESTADO DESDE O SHLO XX

Segundo os relatérios do Banco Mundial e da OCRBEeagunda metade do século XX,
a AP cresceu em todo o mundo acompanhando o ddégemsoto do Estado “interventor”
pelo alargamento e aprofundamento das suas tdvefdamentais. As trés décadas seguintes
ao pos Il Grande Guerra Mundial levaram ao crestim@condmico e niveis baixos de
inflacdo na maioria dos paises da Europa tendo cmm&equéncia o optimismo e a confianca
dos cidaddos no Estado “paternalista” e grandeegiat da sociedade (Rocha, 2001a).
Desenvolveu-se assim, um pouco por todo o mund&stado-Providéncia, por outros
também designado Estado de bem-estar dos cidad&mfale State Em consequéncia das
graves crises econdémicas derivado dos choqueséticesgmundiais, em 1973, 1978 e 1983,
originaram planos de ajustamentos estruturais pdafsi em cumprimento de directrizes
tracadas pelo Fundo Monetario Internacional (FMKyra onde o novo Estado-providéncia
sofreu visiveis mudancas e desaceleragfes. Contudtstado assumiu, desempenhou e
continua a desenvolver um papel significativo nosthios sociais, culturais e econémicos
significativos, muito por falhas, insuficiéncias ihercado.

Do ponto de vista historico, de politica econdénecaocial, 0 modelo de Estado que
vigorava no inicio do século XIX era o modelo ciésgle Estado liberal que se apoiava no
sistema capitalista e no mercado auto-reguladan,roaior implementagcéao na Franca e Reino
Unido, baseou-se nas correntes do pensamento eimmnde Adam Smith defendendo o
papel do Estado minimo na sociedade, prolongouésa arise de 1929 do século XX. Para

! Economista escocés da era do pensamento econd@isico do século XVIII e tedrico do liberalismo
econémico.
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Adam Smith (economista liberal), o bem-estar daeslacle depende da livre actuacdo dos
individuos e do mercado que é auto-regulado por ‘tnd@ invisivel”, sem a intervencéo do
Estado (Musgrave e Musgrave, 1989). Este modelgstizdo liberal, a partir da década de
1930 foi substituido pelo modelo de Estado inteimeno ambito de uma economia mista
baseada na doutrina economica Keynesiana. A politicamental ganhou uma nova
dimensao através da funcao estabilizadora e tsaaucentro de debate econdmico mundial
(Musgrave, 1986). Assim, com a Grande Depressdd9@®, surgiu uma nova doutrina
econdmica com John Keyrfeonde o nivel da procura agregada passou a sencipal
factor determinante, ao nivel de emprego e ao divglolitica orgamental, adquirindo-se uma
nova e importante visado estratégica.

Nesta perspectiva, poderé dizer-se que o surgmataoeconomia moderna remonta aos
anos 30 e, de forma relevante, ao pensamento eacumdae John Maynard Keynes que
constituiu como uma resposta a Grande Depressadavia época. A teoria de Keynes
advoga o aperfeicoamento do sistema econdmicolsagamodo a combinar o altruismo
social com os instintos do ganho individual (icembinar a intervengdo do Estado com a
liberdade de iniciativa privada). Assim, Keynesethele o papel de regulacdo do Estado na
economia através de medidas de politica fiscal eetdda (ou orcamental) para moderar os
impactos dos efeitos adversos dos ciclos econdnfreggssdo, depressao, expansao), bem
como procurando minimizar a incerteza de acontetiosefuturos na sociedade, quer de
choques exdgenos, quer de choques internos (ildsala politica, crise energética, guerras,
doencas, desemprego, pobreza, criminalidade). @&l&s ocidentais e outros Estados do
mundo adoptaram as ideias e as teorias de podiioadbmica de John Keynes durante o
século XX, nos anos 30, 40, 50, 60 e 70. Destadptambém, assume-se que o Estado nao é
anico “proprietario dos meios de producdo do senpgblico” nem o Unico detentor do
interesse publico. Contudo, o que existe sdo asebma “divisdo de tarefas” com 0s outros
agentes econdmicos (sector privado, sector soc@operativo, mutualistas, organizacdes
nao governamentais, sociedade civil).

No entanto, no inicio da década de 1970, a estagrexpnomica dos Estados Unidos da
América associada a crise do ddlar (depreciacadtio dos E.U.A.) e a crise do petrdleo no
ano de 1973, durante a Administracdo de Nixon,jrmiguma nova doutrina de pensamento
econdémico e uma nova mudanca de paradigma do mddestado, ou seja, 0 modelo de
Estado interventor advogado por John Keynes basealoeconomia mista passa

2 John Maynard Keynes, economista britanico, infleedo século XX, apés a crise financeira dos E.@mA.
1929, promoveu a intervencdo do Estado na econaroidrariou a “mao invisivel” da escola classica de
economia e afirmou que o papel do Estado é fazeidoar o complexo mercado satisfazendo necessidade
colectivas que o sector privado nao satisfaz oerdedver actividades econémicas que ndo sejamtivasa
para o sector privado.
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progressivamente a Estado neo-liberal ou Estad@agesial (contencédo dos gastos publicos)
com base na economia de mercado por influénciandenova corrente de economistas do
século XX, os monetaristas (Milton FriedmarMilton Friedman (1962, 2002: 34-36) rejeita
as teorias de Keynes e defende a economia de meraggumentando que a liberdade
economica € uma condicdo essencial para a liberdadesociedades modernas e dos
individuos, bem como a subsequente reducdo dasddsndo Estado e a limitacdo
Constitucional dos governos em favor do mercade.liNa perspectiva de Milton Friedman,
0 que de facto separa 0os economistas neo-libelagreesianos ndo € o reconhecimento das
falhas de mercado, mas a importancia que atribueneficdcia do Estado (“fracassos do
governo”). Para Friedman, a intervencdo do Estaal@a pgolmatar as falhas de mercado
(“fracassos de mercado”) sé agravara o estado @laasc A interpretacdo neo-liberal com
referéncia aos “fracassos do governo” (interverd@dcstado) e do processo de tomada de
deciséo politica em regime de direito democratiném significara pensar simplesmente que
“the small is beautiftil mas sim, e em oposicao, pensar “melhor Estatibie(best way in
governanc®.

Nas décadas de 1980 a 1990, o monetarismo (douteén@ensamento econdémico
defendida pelos economistas neo-liberais ou nesictE impds-se de forma que foi bem
sucedido em recuperar economias desenvolvidas neslag como o Reino Unido, na
Administracdo de Margaret Thatcher (de 1979 a 19803 E.U.A., na Administracdo de
Reagan (de 1981 a 1989). Ambos, no inicio do mandiaboraram planos rigorosos para
inverter a crise da economia britdnica e americaediante a reducéo da intervencao estatal
(corte nos gastos publicos) e a implementacéo algrgmas de privatizacdes e desregulagdes
(v. g. abolicdo da remuneracdo minima no Reino &)niSeguiram-lhe, também, o Canada,
era de Brian Mulroney (de 1984 a 1993), e Davidgeaem Nova Zelandia (de 1984 a 1989),
Bob Hawke na Australia (de 1983 a 1991), e apd&cadah de 1990 outros paises da Europa
Oriental adoptaram a corrente de pensamento datatalliberalista de Milton Friedman.

Em meados da década de 1990, publicaram-se vé&tiodos a demonstrar os resultados
e os efeitos do impacto das reformas administratbed a bandeira dos principios NEBM
que eram pouco consensuais e, por vezes, contiadi{Catala, 2005). Na constatacao destes
resultados desfavoraveis, das inimeras criticagspgctsmo a aplicacdo dos principios de
NPM em varios paises, a propria OCDE grande impuldiar@adas reformas de tip¢PM,
analisou essas mesmas reformas efectuadas nasasl@=d 980 a 1990, considerando que
embora seja preferivel um Governo mais eficienteegamente um sector publico com
melhor desempenho, tal ndo garante que seja umomélbverno (Peters e Pierre, 2005).

% Economista americano, do século XX, um dos mdisentes do pensamento econémico neoliberal, defens
da livre concorréncia e da economia de mercado.
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Com efeito, ao escolher-se as oOpticas dos modetotNRM e de NPS logo somos
confrontados com a encruzilhada dos problemas rit@si@s da economia e mercado, e com
as questdes da democracia e bem-estar social.

As conclusdes sobre a questdo do porqué as refadmasistrativas ddNew Public
Management modeh&o tiveram os resultados desejados nos diversesspeentram-se em
algumas clivagens teodricas (v. g. novos paradigdeapolitica administrativa), ou seja, 0
NPS a regulacdo organizacional, a Governacdo. Exist@mas razdoes e explicacbes
apontadas para os limites do modeld\d®M e para as tendéncias de mudanca no paradigma
das reformas administrativas no futuro (Hood, 19Bé&mnmes, 1998; Dror, 2000; Rocha,
2000; Denhardt e Denhardt, 2003; Gomes, 2003; @trap Fonseca, 2005; Catala, 2005;
Peters e Pierre, 2005).

Contudo, o papel do Estado na sociedade e na e@riem vindo a sofrer mudancas
ciclicas ao longo dos tempos e no espaco. O malgekstado social de mercado, ao mesmo
tempo, € uma entidade econdmica e uma identidasii@ gocultural de um pais. Na verdade,
o Estado constitui o Unico agente econdémico condi¢gdes de actuar em determinadas
situagdes condicionantes da vida social, culturt@omica. Por exemplo, na existéncia de
lacunas de mercado, impde-se irremediavelmenteessidlade de intervencdo do Estado. E
esta intervencdo do Estado na economia vai hodeedd restabelecer a equidade, a justica e
solidariedade através de medidas concretas ddacBsliPublicas ajustadas no contexto da
sociedade, sendo possivel ao assumir a funcaoddgriteuicdo de recursos colectivos pelos
cidadaos, familias e empresas promovendo o bem-sstéal e a qualidade de vida dos
cidad&dos. Segundo os autores (Snowdon e Vane,,I8®dgecorrer dos anos 70, a tendéncia
do pensamento classico da economia baseou-se eplam@aspirados na microeconomia e
na teoria das expectativas racionais, mas seriatelo®de informacéo incompleta. Também,
Bruce C. Greenwald e Joseph E. Stigl{z986), demonstraram num estudo que, do ponto de
vista da doutrina do pensamento economico purdasentervencdes do Estado em nada
prejudicam a eficiéncia da economia, também demamash, o papel do Estado na economia
torna-se indispensavel para maximizar a eficiédommercados, nomeadamente combater as
lacunas de mercado e as imperfeigcdes de inforndg@sonomia.

* O conceitomodels of managemepbde referir-se a diversidade de ideologias orgainais que ao mesmo
tempo pode representar um sistema cultural de gedaste enquadramento, a expressdmdels of
managementliz respeito a um paradigma organizacional dedgegtie consiste num sistema de ideias, de
conhecimentos e praticas sobre gestdo (estrufpimasessos, principios e valores) de modo a obtebam
desempenho e extrair o valor acrescentado das ipag@es “lucrativas ou ndo lucrativas” (valor shcia
cultural, riqgueza patrimonial, valor econémico,rtude caracter financeiro) (Guillén, 1994: 7-8).

®> Economista americano e professor da Universidad€alumbia, do século XX, de grande influéncia dos
assuntos econdmicos durante a Administracao deChilton (1993-2001), prémio de ciéncias econémeras
2001 e fez parte das politicas de desenvolvimemt®ashco Mundial.
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Os pressupostos da politica da gestéo da proaurpde base o corolario de que néo se
pode fazer crescer uma economia para sempre, selemrmos a existéncia de problemas
estruturais nacionais, europeus e internacionais) oiveis de desenvolvimento humano
muito diferenciado e niveis de desigualdades madentuados. Por exemplo, os choques
externos (v. g. aumento do preco do petréleo, atordm taxa de juro, queda dos mercados
de capitais, guerras, terrorismo, fendmenos deragép global descontrolado) e/ou choques
internos (v. g. instabilidade politica, déficesamgntais, aumento das desigualdades sociais,
aumento da pobreza, catastrofes naturais) sdo ebamum forte impacte na economia que
afectam de forma notavel o desemprego e a contradgdoferta. Por conseguinte, no
contexto dos ciclos econdmicos (prociclicos, ambslj contraciclicos) e das flutuacdes (v. g.
contraccOes, recessdes, recuperacdo, expansoespdamia, o nivel de desemprego é o
critério para intervir na economia e cada pais dewem conta a relevancia e pertinéncia na
politica econdmica a gestdo da sua procura agregada

SECCAO 2. 0S MODELOS DE GESTAO DA ADMINISTRACAO PUECA

Em Portugal, nas ultimas duas décadas, variosidesa tém colocado ao nivel dos modelos
de gestdo publica. Podem ser destacados, as msdértamente politicas decorrentda
integracdo de Portugal na UE e mais tarde na UElyeoconduziu sem duvida nenhuma a
revisdo da Constituicdo de 1989. A necessidadefdenmar a AP decorre do paradigma de
um novo modelo econdmico de economia de mercado Pags, promovendo a
descentralizacdo da Administracdo Regional autoretoeal, a desconcentracédo de servicos,
a necessidade de reducgao de intervencdo do Estadoonomia e na sociedade, assumindo
um papel de Estado-regulador da sociedade e daréncia face a abertura de mercados no
contexto de competitividade no mundo global (ecaaomundial), quer entre empresas
internacionalizadas, como entre paises na captgdavestimento directo estrangeiro na
economia nacional. As mudancas de reforma de mediEagestdo publica, também, foram
condicionadas por questdes de eficiéncia, eficde@@onomia das respectivas Administracdes
Publicas, das condicdes de vida e bem-estar dad@id, da criagdo de organismos e servigos
publicos desmedidos vocacionados para dar respsstapretensées da populacdo com
caréncias e problemas sociais diversos.

81. Modelo burocratico: o modelo Politico-Legal

A formulagédo do paradigma tradicional do modeloobtatico foi baseada na gestéao
cientifica, antes da | Grande Guerra Mundial. Eeteadigma de Administracdo cientifica
baseia-se nas ideias do estudo de comportamenligglirais e de técnicas de trabalho numa
perspectiva de “engenharia de processos mecasigigigisédo de tarefas, especializagcédo do
trabalho, cadeia de comando, suportado nas te@fasoldgicas, da ergonomia e
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psicossociologia em ordem a obter a eficiéncia roegaional e produtiva. A ideologia do
modelo de gestdo cientifica assenta no pressuplestpue todos os actores envolvidos no
processo de trabalho tém um comportamento racebalscam um Gnico modelo 6ptimo de
fazer funcionar a organizagéo, ou sejaQmé best Wdy A era da Administracdo cientifica
de Taylor e Fayol, onde se inclui a teoria da ba@a de Weber, situou-se entre finais do
século XIX e finais da década de 40.

O modelo burocratico de Max Weber constitui a cofinliessencial para a racionalidade
legal, econdmica e técnica das organizacfes maxlefhara Weber as organizacdes
burocraticas sdo tecnicamente superiores as ootgasizacbes. Este modelo burocratico
tradicional de Administracdo politico-legal baseadoteoria da burocracia corresponde ao
Estado liberal (6ptica econémica), sendo uma APcsuitrolo do poder politico, ou seja, do
Estado-administrativo caracterizado pelo modelcdnigiico de burocracia e padronizacao de
procedimentos com base em normas e regulamento®esOs atributos da AP burocratica
sdo o caracter legal da normalizacdo, formalizagsiuita, despersonalizacdo nas relacoes,
caracter racional e especializagédo do trabalholaglei de comando, subordinacéo hierarquica,
rotina de procedimentos, reducdo dos custos migteriaumanos para conseguir a eficiéncia.
Weber advogava o recrutamento com base no meédfsgional e ndo por indicacao politica,
para que o salario correspondesse a uma posicaohierarquia da autoridade
(responsabilidade). No entanto, na realidade, arag@o entre a formulacdo e decisdo de
politicas e a implementacdo € efectuada segundeérics politicos, designadamente
oportunidades politicas e o ciclo politico-econ@nigeitoralista (Rocha, 2000: 7-8). O
modelo burocratico da AP foi o paradigma de ges@dwe o periodo do pds Il Guerra
Mundial e os anos 70, nos paises da OCDE. Em Rrtwg modelo burocratico é
implementado numa condicdo de instabilidade pal@gianpds-se apos o 25 de Abril de 1974,
cerca de 30 anos mais tarde que a maioria dosspaisepeus, onde neste tempo o fendmeno
da crise do Estado-Providéncia era ja uma realideai®bém em Portugal a crise \deelfare
Statelevou a mudancas de paradigma de reformas do dEstath Administracdo Publica.
Segundo G. Esping-Andersen (1993), a tendénciacamés das despesas publicas com
politicas sociais em Portugal foi fruto da era descimento econdmico, do crescimento
burocrético, da descolonizacdo, do aumento de duadios publicos a par do periodo de
transicao politica e da instauracéo gradual da deania apos o 25 de Abril de 1974. Dai que
€ possivel considerar que a democratizacdo em dgabrileu origem a uma viragem
permanente no sentido do Estado-providéncia” (Espmdersen, 1993:603).

A AP burocratica de Max Weber é caracterizada poicanjunto especifico de atributos
comuns do modelo politico-legal (Pitschas, 1993n@elo burocratico de AP ao servigo do
cidadao representa uma relacdo de impessoalidawe aadad&o, hierarquia burocratica de
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servico publico, antipatia, de ma informacéo aolipapexisténcia de lentiddo de processos
baseado em leis e regulamentacdes, excesso dediinagio e demora na tomada de decisao
(Pitschas, 1993: 645).

Também David Giauque (2003) tem uma perspectivaelbemte das organizacdes
burocréaticas do sector publico que tradicionalmeargeacteriza em trés dimensodes: 1.2 o
caracter politico, uma vez que as organizacdesgasbéstdo muito ligadas as hierarquias da
autoridade politica dos governos (ao nivel centegjional e local), deste modo enquanto os
governos procuram ganhar votos, os gestores dasipagdes centram-se em influenciar o
poder politico em obter bons orcamentos; 22 o tardta legalidade das organizacdes
publicas, esta dimensdao refere-se a inUmeras n@&mpaxedimentos formais que por esta via
da normalizacdo legal controla o comportamento dowres envolvidos (politicos e
tecnocratas), sendo esta uma das mais importaatasteristicas do modelo burocratico do
sector publico tendo por base os direitos fundaaiemta Constituicdo e a ética da razéo de
ser da AP. Na dimenséo da legalidade, a AP tem wamgai dupla subordinacdo, se por um
lado as organizagBes publicas dependem em largalandds relacbes com as autoridades
politicas (subordinacdo politica), do outro lad&\R deve estar ao servico dos cidadaos,
envolvendo as entidades, comunidade e grupos eiesse no sentido de procurar a nogéo do
interesse publico (subordinacdo do principio daalldgde e do Estado democratico de
direito); e 3.2 a cultura prépria do sector publigoe muitas das vezes resulta do cruzamento
das dimensfes da politica e da legalidade, tambéssariada a natureza especial da missao
do servico publico, onde critérios sociais e demtmrs se conjugam no sentido da satisfagéo
de necessidades colectivas individualmente sentidas

Para A. S. Podger (2004), o processo de inovaggifisa mudar de métodos de
trabalho e comportamentos em todos os niveis darfiga. No entanto, varios estudos
realizados em diversos paises demonstram claramgaate modelo burocrético tradicional,
cultural e juridico-administrativo ainda esta mugesente na AP, apesar de esforcos de
reforma orientados para o modelo gestionario dasces publicos.

82. Modelo gestionario: o modelo ddlew Public Management

No final da década de 70, o paradigma do modelmcbatico de Max Weber
institucionalizado na maioria das Administracfe®lieas dos Estados ocidentais revela-se
disfuncional e é alvo de criticas devido a cris&dtado-providéncia por causa dos principios
tradicionais da burocracia e de técnicas de ggsiBlica classica obsoletas. Por acréscimo, a
tendéncia de crescimento do sector publico assm@adEstado social moderno, as crises
financeiras dos Estados, o descontentamento dasldmd, a burocratizagdo excessiva e a
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diminuicdo da confianca nos politicos por parte dosdaos levaram a introducdo de um
novo paradigma de gestdo no sector publico.

Assim, as diversas pressdes de caracter globakli@iandos paises desenvolvidos com
efeitos nos seus ciclos econdmicos, politicos,|lddgoos, sociais, assim como o0 esgotamento
das solucdes protagonizadas pelo modelo burocratigporcionaram as condi¢cdes para o
aparecimento de uma nova doutrina de politica adtrativa denominada ddPM (ou em
portugués Nova Gestdo Publica). Desta forma, ofrgog tiveram que encetar novas
reformas do Estado, da Administracdo e Politicadiéds, no sentido de se tornarem mais
eficientes, adoptando novos modelos de gestaotadies para os resultados e satisfacdo dos
cidadaos, consumidores, baseada na qualidadeflalufierta (melhor e mais servi¢o publico)
com menos dinheiro.

A adopcdo do novo paradigma de modelo de gestabcauilenominada dé&PM,
segundo M. Power e R. Laughlin (1992), surge dpaale ideias e reformas administrativas
experimentadas em diversos paises ocidentais e mgmid OCDE. Neste contextoN&®M é
uma expressao generalista que define o0 movimentowtanca de paradigma de reformas
administrativas aquando da transformagcédo do modeldEstado-providéncia em Estado-
gestionario, no inicio da década de 1980. Este menio que se assistiu ndo pretende
descrever os programas publicos e projectos demmafondividuais dos paises, mas uma
combinacéo de politicas de reforma do sector palgiienbinadas, que no seu todo formaram
uma doutrina de politica administrativa que advagaplicacdo dos principios e técnicas de
managemenempresarial (Temmes, 1998). De facto, durantenos &80 assistiu-se a um
movimento de convergéncia de reformas encetadadifenentes paises da OCDE adoptando
os principios ddNPM no sector publico. Inicialmente foram os paiseglés$axonicos que
implementaram este tipo de reformas com base ram&sgfestionario na tentativa de retomar
0 crescimento econdmico interno mediante corteggasts do Estado, como por exemplo o
Reino Unido, os E.U.A., o Canada, a Nova ZelandiaAestralia.

Na década de 1980, Margaret Thatcher no tempo enfogprimeira-ministra, no Reino
Unido, transformou o servigco publico inglés assem principios e técnicas dwanagement
empresarial, fundamentado no primado dos clietéggimado nos resultados e baseado no
paradigma de mecanismos de mercado, atributddRM. Do outro lado, a Nova Zelandia
constitui um caso mais extremo de implementacaoeftemas administrativas do tipo do
NPM. O Pais nos meados da década de 1980 atravessqenimdo de profunda crise
econdémico-financeira, a nivel institucional e awehida procura externa, pelo que impds
praticas de reformas administrativas drasticas gentes, que incluiram corporizacdes e
privatizacdes, uma gestédo orientada para o desémpegamental e a orientacdo de métodos
de responsabilizacdo patrimonial do Estado.
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Nas décadas de 1980 e 1990, o movimento do novadigata de reformas
administrativas d&lPM pode ser dividido em duas fases separadamenteehfbque para o
interior, no melhoramento do funcionamento intrgamizacional e adop¢cao de ferramentas
no controlo de gestdo; e 2.2 o enfoque no extesidopcdo de mecanismos de mercado,
privatizacdo de servicos publicos, desregulag@&mtracting-out introducdo de taxas nos
servigos publicos, tendéncias de descentralizag&agyéncias de melhor qualidade do servi¢o
publico (Rocha, 2001b). Neste periodo, as reforrdmiinistrativas portuguesas estao
marcadas pela adesdo de Portugal as Comunidadgseias em 1986 e a preparacao da AP
para a integracdo na UEM que acelerou a necessigaal@dopcéo de novos modelos de gestao
publica e enquadramento institucional (v. g. p&soi de Portugal).

A esséncia do modeldlPM é implementar um novo paradigma de gestdo publica
baseado em técnicas deanagemenempresarial e com um novo ordenamento funcional:
planeamento, responsabilizacdo, controlo e avalided accdes governativas (adaptado das
funcdes demanagementmpresarial). Estenanagementmpresarial tem como funcdes
principais o planeamento, a organizacédo, a direcQagontrolo e prestacdo de contas,
concebidas de forma a definir nos varios niveisgdstdo, as estratégias e objectivos
operacionais orientados para alcancar resultadssjaims ou esperados. As técnicas de
managemenempresarial foram concebidas e praticadas conmtag@&o para a satisfacdo e
fidelizacdo do cliente, baseadas na produtividadezompetitividade do mercado, na criacéo
de valor acrescentado para os clientes internabalttradores, colaboradores) e externos
(clientes, fornecedores, accionistas, investidopghlico em geral). Para tal, serve-se de
instrumentos de apoio a decisdo e métodos de h@mlsmplificados orientados para os
resultados de caracter lucrativo, apoiados emnséstede gestdo de qualidade total, na
conquista de quota de mercado, em principios d&@dsanceira e contabilisticos, nos
incentivos e prémios aos trabalhadores, no usoisiensgms de controlo interno e tem a
obrigatoriedade de prestacdo de contas regularm2aste modo, as boas praticas do sector
empresarial tém sido capazes de conduzir procesststodos de trabalho muito eficazes e
eficientes, embora por vezes faliveis em algun®sca8 implementacdo de técnicas de
managemengémpresarial na AP devera ter por medida que adddp empresa € compativel
com a légica da organizacdo publica se aquele lapamo Estado pretende alcancar
objectivos equiparados ou comparaveisramagemengmpresarial (v. g. resultados).

83. Governagdo em rede: o modelo déew Public Service

A governacdo define um governo que seja capaz dergar em rede de Politicas
Publicas (governacdo em rede) entre os diversdsrescda economia (publico, privado,
cooperativo e social), sob o0s eixos local e redif@atala, 2005). A esta forma de governar
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esta associada uma perspectiva intra-organizacueslteorias e praticas administrativas,

como também uma perspectiva inter-organizacion@aé es diferentes niveis de governacéo

do sector publico, as organizagfes privadas e astentidades civis. Mas, sem deixar de ter
em consideragdo central o cidaddo no processontizdto de decisdo, como razdo de ser da
actividade publica (i. e. ndo é apenas o consumddotilizador-pagador, ou o contribuinte).

O novo paradigma de governacao promovido pela gagéo em redelicy networl
nao significa a desconsideracdo ou anulacao desontodelos de gestdo publica (burocratico
e gestionario), mas sim representa o ajustamenéeduilibrio de interesses, na medida em
gue nao se pretende retirar as funcdes tradicialmalsstado, mas sim uma incorporacgéo de
novas tarefas de simplificacdo e cooperagdo. Dw®,fax governacdo nao pretende ser
universal, mas apenas possibilita um novo paraddggn@formar ao nivel das estruturas e ao
nivel dos processos em todos 0os ambitos de godarnags quais os modelos burocraticos e
gestionario se revelaram ineficazes. Deste mogoyarnacao assenta em duas dimensdes: a
normativa e a analitica. A dimensdo normativa,reefe as formas ou estruturas que exercem
0 poder legitimo em interaccdo com as diferentaglaes da sociedade, que tém por
finalidade o bem comum (Gomes, 2003). Assim, a g@gio como novo paradigma que
pretende compreender as formas institucionais d#&edade e a sua gestdo por actores
relevantes (Catala, 2005). A dimenséao analitidareese aos processos e por isso a dinamica,
correspondem ao conjunto complexo de interaccoas membros das instituicdes ou
grupos de interesses (Gomes, 2003). Por conseguimtéere-se a governacdo em rede a
capacidade de comprometer a lideranca moral doseac¢ partilhar consensos para melhorar
as estruturas institucionais e os métodos em wisdasenvolver solu¢cdes para as ameacas
colectivas (Catald, 2005). A inovacao pode virradgo-se no novo paradigma N&S Alguns
paises Anglo-Saxonicos consideram a inovacao comtrac das suas reformas e
modernizacao estratégica de novo servico publicader, 2004). Este novo paradigma da
AP coloca grande énfase na lideranca, nas compa&sénconhecimentos, técnicas e
habilidades que sdo as mais valias do processoa@gdo. No entanto, a inovacao e o
sentido ético dos servigos publicos ndo séo valddg ou reconhecidos.

Um dos estudos levado a cabo na década de 20@DQdea 2002) por David Giauque
(2003) pretendeu demonstrar quais os efeitos dadtopde reformas administrativas em dois
Estados federais (Canada e Suica) com a bandeWBMano funcionamento de organizacbes
publicas. O autor, na sua investigacdo empirighzaicomo base o conceito de regulacao
organizacional. A relagéo deste objecto de estodo@ conceito de regulacao organizacional
levou a considerar a complexidade dos departameadosinistrativos e o0s interesses
contraditorios de cada organizagdo publica. Asstoncluiram através de uma andlise
comparativa a partir dos dados obtidos de detados factos que em relacdo ao
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funcionamento de organizacbes do sector publicooepdvado existem semelhancas
impressionantes neste ambito.

Para David Giauque (2003), a adopcdo de princig@dNPM e a utilizacdo de
ferramentas denanagementonduziram a evolu¢do da burocracia e a condibude uma
nova teoria de regulacdo organizacional a que der@oam como a “burocracia liberal”.
Neste estudo descrevem as principais caractedgshegeadas no trabalho de pesquisa
empirica qualitativa realizada em quatro departaoseadministrativos federais do Canada e
Suica. Em linhas gerais o estudo assenta nos $egupressupostos: a regulacéo
organizacional que surge dentro das organizacdasasi é baseada em novos procedimentos
de legitimidade e disciplina, ou seja, a aceitag@aconsensos relativo a responsabilidades
partiihadas de ameacas para o0s ultrapassar e #pmogpto de oportunidades pela
participacdo partilhada ou em parceria nos proses® decisdo individuais. Estes
procedimentos conduzem a adopc¢ao deste novo paradig regulacéo e a sua legitimidade.
Deste modo, o estudo fala do nascimento do modisleral bureaucracy em ordem a dar
énfase a natureza contraditoria ou paradoxal deepsw de regulacdo, que combina o
liberalismo e os anti-liberais, o neoliberalismo ae burocracia, a descentralizacdo e
concentracdo de poder (Giauque, 2003:568). O tewgalacdo refere-se a um processo
aglutinante em todas as situacdes de mudanca daizaigdo de forma a conseguir consensos
entre as resisténcias e forcas opostas que mantgistema (defensores dstatu qud).
Assim, a regulacao significa o controlo constaeahflitos e interesses contrarios.

Beate Kohler-Koch (1998:670-671) define uma tipa@ode modos de governacao, no
caso da UE, em duas categorias: o principio orgénizdas relagées socio-politicas, a outra
a logica constitutiva de uma entidade politica. dntgp mencionar os dois principios
organizativos de relacdes politicas: a regra damaae a consociacao. Estes principios tém
sido associados a caracteristicas estruturaigedifes. A regra da maioria assenta no principio
que as relagbes socio-politicas se baseiam numtaraupolitica homogénea e numa
orientacdo pragmatica das elites politicas quearatoompativel com um estilo adversativo
(contrario) de discurso politico face a oposicadocosociacdo localiza-se numa sociedade
pluralista marcada por profundas clivagens, qupcstem ser ultrapassadas por um estilo de
politica aglutinante e grandes coligacfes muit@mdeentes. Segundo o autor (Kohler-Koch,
1998), o conceito de boa governacao diz respgimdedes de governacao que variam de pais
para pais. De facto, a governacado esta relacioc@amiaa capacidade de aglutinar formas e
meios pelos quais as preferéncias divergentes ideslaos sdo traduzidas em opcbes de
Politicas Publicas. Este termo de governacdo dekemse em situacdes contextuais com
vista a melhor lidar com os problemas e desafi@ssgucolocam a pluralidade de interesses e
se transforma em accao unitaria, onde se introdoiznaipio procedimental de participacao
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para dar aos cidadaos e comunidade envolvida auopdade de se pronunciar no quadro das
Politicas Publicas e segundo a programacao.

Assim, Denhardt e Denhardt (2003) defendem quepelpia AP esta a evoluir de uma
posi¢cdo central, principal e muitas vezes Unicadimamizacdo da sociedade, para uma
posicdo em que é apenas mais um actor na formutiggid’oliticas Publicas. BPStem
como primado o cidaddo baseado no paradigma deipacfio e legitimado na cidadania
activa, sendo uma condicdo de boa governacdo ntadd=sle direito democratico. Desta
forma, o papel da AP pauta-se por critérios denticosie sociais (Denhardt e Denhardt,
2003). Para estes autores, a reconfiguracateltare Statee a evolugdo do modo de entrega
de servicos publicos aos cidaddos devera assemtacrigerios sociais e democraticos.
Denhardt e Denhardt (2003), falam de uma nova a@ede reforma administrativa que
chamam deNPS A AP tem uma natureza especifica assente em egalsociais, de
solidariedade, de justica e equidade diferentesvdlmses individuais do sector privado, ndo
pode ser confundida com a gestdo de negocios. 8egstes autores (Denhardt e Denhardt,
2003), podemos descrever trés perspectivas danafda AP baseadas na consideracao de
critérios e valores: 1.2 critérios politicos e lIsgaaracteristicos do modelo burocrético
tradicional; 2.2 critérios econOmicos e mecanisndes mercado, atributos do modelo
gestionario. E por altimo, 3.° critérios sociaisl@mocraticos, caracteristicos da governacao
em rede oupolicy networks

SECCAO 3. O ESTADO E A ADMINISTRACAO EM PORTUGAL

Em Portugal, apés a | Grande Guerra Mundial, a ftaitggio Econémica de 1933
estabeleceu uma nova ordem economica que mudaeereeincdo dos érgaos competentes do
Estado no sistema economico nacional (economia igkEcdo central). A Constituicdo
Econdmica do Estado Novo, em 1933, correspondia anodelo jusecondmico de mercado,
mas com forte intervencdo do Estado na sociedada economia, baseada num sistema
econdmico de economia dirigida. Este modelo ecocdffuincionava através de boas ligacdes
existentes entre o Estado e os empresarios, nuns@gotiva de natureza autoritaria da
governagao em caso de conflito. Dando lugar, assireito Administrativo da Economia.
O Direito da Economia centrava-se num Direito Adstmtivo e a Constituicdo Econémica
pouco mais seria que um conjunto de principios atnativos fundamentais. Na década de
1970, a crise do regime ditatorial do Estado Nowe qulminou com a revolucédo de 25 de
Abril de 1974, levou a Constituicdo de 1976 quetnooso interesse particular pelos textos
constitucionais e pela organizacdo econdémica dadBstonde introduziu um novo modelo
econodmico assente no sistema econémico de ecomoista Iniciou-se, assim, a elaboragéo
do Direito Constitucional da Economia, ou sejapagiituicio Econdmica.
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A organizagcdo economica consagrada na Constite@i@adireito de direccdo econdmica
estdo interligadagCanotilho e Moreira, 2007). O momento actual éofavel a uma
reponderacao global da disciplina do Direito dartecoia, da supervisdo do cumprimento
transparente das regras do mercado e da concaerréein prejuizo do bem-estar da
sociedade. O Direito da Economia em Portugal aéhdauito recente. Contextualizando, o
Direito da Economia portuguesa pode ser descritdréslinhas de desenvolvimento: 1.2 o
Estado liberal; 2.2 0 Estado corporativista; e 3itiena, o Estado “interventor” ou Estado
regulador da economia. Todavia, estas linhas nao efaramente delimitadas entre si, sendo
certo que na esfera da AP, elas aparecem, por,w@pesimultaneo. O Direito da Economia é
relevante na medida que esta muito associado aidea de intervencdo do Estado na
sociedade e na actividade produtora de bens ecesngssenciais de uma civilizacao
tendencialmente em desenvolvimento e mais exigéntadro 1.1).

Quadro 1.1 — Fases da Constituicdo Econdmica etnddr

FASES DA CONSTITUICAO ECONOMICA EM PORTUGAL

Modelo de Estado Sistema Econémico Organizacao Politica do Estado

Estado liberal (1822-1926 Economia de livre irtige Monarquia Constitucional
12 Constituicdo Republicana

Estado Corporativista Economia dirigida Constituicdo de 1933
(1926/1933 — 1974) Proteccionismo Estado Novo
Estado interventor Economia mista Constituicdo de 1976
Estado regulador Economia de mercado Estado de Direito Democratico
(1976 — actual) (por obrigacéo do acervo Revisdo Constitucional de 1989
comunitario da UE) (com a adeséo de Portugal a actual UE)

Fonte: o proprio.

Assim, se a actual AP econdmica surge no contextmsla Constituicio Econdmica, em
particular com a revisdo Constitucional de 1989%mais revisdes da Lei Constitucional.
Entdo, essa AP econOmica devera incorporar um mtinjde normas que disciplinam a
actividade orcamental e financeira do Estado, mepcada actividade econdémico-social, por
tratar-se de um dominio particular da esfera deitdirpublico da economia no ambito dos
compromissos supranacionais da UE e da UEM. A delaptre o Estado e a economia e a
influéncia do Estado sobre o desenvolvimento ecacmm social tornaram-se nos ultimos
anos um dominio fundamental do Direito Constituald@anotilho e Moreira, 2007).

Em Portugal, a reforma do Estado e da AP deriva alsacbes da Constituicdo
Econdmica desde 1976 e mais tarde decorrente adegmo de integracdo de Portugal nas
Comunidades Europeias, em 1986, com a consequet#grdacdo na moeda Unica, e a
introducédo gradual do sistema de economia de mercacteriormente, o Estado-ditador
portugués (o soberano) mais preocupado com adadaiatrasada do povo e manutencéo do
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império colonial, assumia um politica afastada efgreca de tudo o que se passava na
Europa e no Mundo, sentimos este fendmeno aperpssalanos mais tarde, mais

propriamente em meados da década de 1970, comomg@w de 25 de Abril de 1974 e

implantagcdo gradual de um Estado democrético eééam partir de 1976.

Poderemos dizer que organizacdo administrativaeracompanhado, suficientemente,
a expanséao das funcdes do Estado na sociedadecemamia fruto das novas exigéncias dos
cidadaos, do conhecimento e novas necessidadegeeasadisfuncionalidades da economia
de mercado. As mudancas na estrutura do Estadoidasorao longo das ultimas duas
décadas, de 1986 a 2006, ap6s a adesdo de ParsuGaimunidades Europeias, implicou a
necessidade de profundas reformas no Estado e darmwacdo da AP, ao nivel macro e
nivel micro, designadamente reformas nos instrunsedé gestédo e controlo. A reforma da
gestéo publica em Portugal estara associada e aagpeto fendmeno de integracao europeia,
nomeadamente a adesdo a UEM que conduziu a cificuldg moeda Unica no espaco de
mercado comum europeu, a Zona do Euro. O desenmatio sustentavel do Estado
portugués sO6 nao tera efeitos mais perversos poegt@mos integrados na UEM e
monetariamente protegidos pela moeda Unica euroNeita perspectiva, de certo modo, a
economia portuguesa deixou de ser uma pequenara@aberta para passar a ser parte de
uma grande economia de mercado comum.

A reforma da AP portuguesa, neste inicio de séxilp para além de ser imperativa, em
funcao dos problemas que se verificam, € imposiacipalmente, pelas circunstancias sécio-
culturais e politicas que actualmente sdo vividas Bortugal fruto dos contextos
internacionais e comunitarios. No entanto, a reforadministrativa ndo € uma simples
questdo de criar legislacdo e instrumentos de @egti®e devem ser utilizados pelas
organizacdes publicas no imediato. Segundo Du G2800) e Emery (2000), a
implementacéo de boas praticas centradas no desempeganizacional, os novos valores e
valorizacdo da qualidade, competitividade e empteesmo publico deverdo fomentar uma
maior inovagao na AP, pelo menos em teoria.

O desempenho organizacional € uma questdo potjtiearequer uma forte vontade e
determinacdo com a mudancga cultural e inovacaorastngtiva. As experiéncias de paises
desenvolvidos da OCDE mostram que foi a liderang@@penhamento politico que permitiu
introduzir mudancas substanciais no sistema adiratii®. Esta experiéncia sugere que o
sucesso da reforma passa por mudancas estrutwweisando sobre os elementos
institucionais que influenciam o comportamento glagos e pessoas ha organizacao publica.
Nenhuma reforma da AP podera ser levada a calextonal contexto sociopolitico, se néao for
igualmente participada pelo poder politico e palmmdaos, cabendo sempre ao Governo
tomar a iniciativa da definicdo das Politicas Rigdiadequadas e encontrar a forma mais
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conveniente de suscitar a cooperacdo da populacdos eeleitores, tendo auscultado e
conhecido, antecipada e exactamente, a sua vombéitiea maioritariamente, neste campo. A
inovagdo e a mudanga do sistema cultural deve efamidh com sendo um processo de
trabalho social que envolve varios actores em alifexss niveis da hierarquia da AP (Gow,
1996). Sera correcto dizer que a cada modelo del&sorresponde um modelo de gestao de
AP com o qual faz a ponte e se harmoniza, com ¢ cmastitui um Estado unitario,
assentando nos mesmos pressupostos e obedecentes@mo paradigma (Rocha, 2000: 6).
Diz o autor (Rocha, 2000) que a adopcédo de um oemttelo de gestdo publica ndo significa
que partes da actividade do Estado sigam modelfesedies de gestdo publica, se
considerarmos as especificidades da macro-orgaitablica.

81. A estrutura organizacional da Administragdo Pubca em Portugal

A estrutura organizacional da AP tem duas persgectie caracterizacdo, a juridica e a
econdmica, assentando em pressupostos diferenciagwsneira atende aos diferentes tipos
de subordinacéo, ou nédo, das entidades ou pesseatv@as de direito publico ou privado ao
“Estado”; a segunda atende a contribuicdo que gaddos diferentes sectores, administrativo
e empresarial, dao para a producdo nacional. Tadéamto uma perspectiva como outra,
geram utilidades, embora de forma diferenciada.

Na perspectiva juridico-administrativa, a AP apnésee estruturada em trés
modalidades, segundo a alinea d) do artigo 199Caisstituicdo da Republica Portuguesa
(CRP) que estabelece o seguinte: “Compete ao Govemn exercicio das funcdes
administrativas: Dirigir os servi¢os e a actividatieadministracao directa do Estado, civil e
militar, superintender na administragéo indirect@xercer a tutela sobre esta e sobre a
administragdo autonoma”. Também, segundo FreitasAmaral (2006), na perspectiva
assente no Direito Administrativo e instrumental Ektado, a AP esta organizada em trés
grandes grupos principais: a) Administracdo diredx Administracdo indirecta; c)
Administracdo autbnoma; e, por ultimo, engloba wnira grupo as pessoas colectivas de
direito publico ou privado, as Instituicdes parézas de interesse colectivo. Por sua vez, na
Optica econdémica, a CRP define no artigo 82.° $gktores de propriedade dos meios de
producédo: o sector publico, o sector privado eaboseooperativo e social. De acordo com o
n.° 2, do artigo 82.° da CRP, quanto ao sectorigmjt# constituido pelos meios de producao
cuja propriedade pertence ao Estado ou a outratadas publicas. Desta forma, compete ao
Estado assegurar a plena utilizacdo das forcasujwad, zelando pela sustentabilidade,
legalidade, economia, eficiéncia e eficacia daagesto sector publico numa Optica de
universalidade e de unidade de tesouraria dasdataadministracdes publicas.
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1. Organizacao da Administracdo Publica: opticaljoo-administrativa

Na optica juridico-administrativa temos a AP dieedb Estado, a AP indirecta e a AP
auténoma. Assim, a AP compreende-se num duplodeerde um lado, o sentido subjectivo
ou organico e, do outro lado, o sentido objectivaraterial. No sentido organico, a AP é o
sistema de 6rgdos, servicos e agentes do Estadmetihs entidades publicas que visam a
satisfacdo regular e continua das necessidadesticate No sentido material, a AP é a
propria actividade desenvolvida por aqueles orgéesjicos e agentes. A relacdo que estes
trés grandes grupos de administracdes publicasetsteam com o Governo, na sua qualidade
Constitucional de érgdo superior da AP, é diferenfogressivamente menos significativa.
Assim, as entidades da Administragcéo directa dadéseéstao hierarquicamente subordinadas
ao Governo (poder de direccéo), as entidades daindgtracéo indirecta do Estado estéo
sujeitas a sua superintendéncia e tutela (poderesiehtacdo e de fiscalizacéo e controlo) e
as entidades que integram a Administracdo autorestd® apenas sujeitas a tutela (poder de
fiscalizacéo e controlo).

A Administracdo directa do Estado integra todo$rg&os, servigos e agentes integrados
na pessoa colectiva Estado que, de modo directdiato e sob dependéncia hierarquica do
Governo, desenvolvem uma actividade tendente afagdio das necessidades colectivas,
podendo abranger todo o territdrio nacional ou apgrarte dele. Mas nem todos 0s servigos
da Administracdo directa do Estado tém a mesma et@mpia territorial, pelo que devem
distinguir-se: Os Servigos centrd&m competéncia em todo o territorio nacional, como as
Direc¢Bes-Gerais organizadas em Ministérios. Osi@ey periféricodém uma competéncia
territorialmente limitada, como acontece com ase@des Regionais (de Educacédo, do
Ambiente e de Agricultura, por exemplo), das Adstigicbes Regionais de Saude ou os
Governos Civis, cuja competéncia se circunscre\@ea geografica em que actuam. Os
Servicos periféricos sdo também os servicos deseptacédo externa do Estado (embaixadas
e consulados). A Administracdo Publica periférigeeadla do Estado sera especializada,
quando se encontra no desempenho de missbes comlespes a certos servigos
especializados, como é o caso das Comissdes ddebagio e Desenvolvimento Regional,
os Centros de Emprego, os Servigos Locais de Fasadg Administragdo Publica periférica
sera comum quando ligada a representacdo do Gowemos como exemplo os Governos
Civis e as Assembleias Distritais.

A Administracédo indirecta do Estado reune as edé&dapublicas, distintas da pessoa
colectiva Estado, dotadas de personalidade juriglieatonomia administrativa e financeira
que desenvolvem uma actividade administrativa quessggue atribuigcbes proprias do
Estado. Designa-se administracéo indirecta do Bstath vez que prosseguem atribuicdes
proprias do Estado, sendo que essas atribuicbeprsdseguidas por pessoas colectivas
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publicas distintas, com personalidade juridicateraumia de gestdo, embora na dependéncia
do Estado. A Administracdo indirecta do Estado ae®pde principalmente trés tipos de
entidades: a) Servicos personalizados (Institutdbli€ds, ou abreviado IP); b) Fundos
personalizados; ¢) Empresas Publicas.

Os Servigos personalizados sao pessoas colecevastdreza institucional dotadas de
personalidade juridica, criadas pelo poder pubfiaca, com independéncia em relacdo a
pessoa colectiva Estado, prosseguirem determinade®es proprias deste. Os Fundos
personalizadosao pessoas colectivas de direito publico, ing@tsipor acto do poder publico,
com natureza patrimonial. Trata-se de um patrimééo afectacdo a prossecucdo de
determinados fins publicos especiais, como aconfemeexemplo, com 0s Servigos Sociais
das forcas de seguranca.

As Entidades Publicas Empresariais (EPE) sdo pessmactivas publicas de natureza
empresarial, com fim lucrativo ou ndo, que visaprestacao de bens ou servi¢os de interesse
publico, nas quais o Estado ou outras entidadescpgbestaduais detém a totalidade do
capital. Estas entidades sdo empresas publicadasripor Decreto-Lei e reguladas pelo
Capitulo Ill do Regime Juridico do Sector Empredadio Estado, ndo se regem pela Lei
Comercial. As empresas publicas, propriamente ,ditiegram as entidades de natureza
empresarial (mercantil ou comercial), constituigals a forma prevista no direito comercial,
fazendo parte do Sector Publico Empresarial, detaltapersonalidade juridica publica e
privado, ou seja, entidades publicas que se regelas pmormas juridicas aplicaveis as
empresas privadas. As empresas publicas sdo esgidgadndémicas de natureza empresarial,
de caracter lucrativo, criadas com capitais publiclirigidas por gestores publicos e sujeitas
aos poderes de superintendéncia e de tutela ped® competentes do Estado, ou dos
orgaos competentes das Regides Autbnomas ou dasgaias Locais (neste caso pertencem
a Administracao Publica indirecta Regional ou Lhcal

A Administracdo autbnomiategra as entidades que prosseguem interesseasoprdps
pessoas que as constituem e que definem autonorrgareenom independéncia a sua
orientacdo e actividade. Estas entidades agrupasmseirés categorias: Administragéo
Regional (autbnoma); Administracdo Local (autononea)as Associagbes publicas. O
substrato da Administracdo autonoma € de natueszaiotial no caso da Administracédo
Regionale daAdministracdo Local (autarquias locais)de natureza associativa no caso das
Associacdes publicag, Administracdo Regionalem a mesma estrutura organizacional da
Administracdo directa do Estado e da Administragdoecta. Por isso, também nas Regides
Auténomas (Acores e Madeira) é possivel distingair Administracdo directa e a
Administragdo indirecta.
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O que distingue a Administracdo directa e indiregta Estado da Administracao
Regional Autonoma € a sua competéncia territoriahaerial. A Administracdo Local
obedece, também, a organizacdo administrativa ted&sonde se integram as autarquias
locai€. A competéncia dos 6rgéos e servicos da Admigtra.ocal restringe-se também ao
territério da respectiva autarquia local e as nedéestabelecidas na Ldtinalmente, as
Associacdes publicasdo pessoas colectivas de natureza associatiasripelo poder
publico para assegurar a prossecucao dos inteme@sdgcrativos pertencentes a um grupo de
pessoas que se organizam para a sua prossecucao.

2. Organizacéo da Administracdo Publica: opticanénuca

No contexto da organizacdo econdmico-financeiraA®a surgem-nos dois grandes
sectores publicos: o0 SPA e o SPE. Segundo Sousad-(4992b:143), o SPA abrange a
actuacdo econdmica propria do Estado e outras agleisd publicas nao lucrativas que
desempenham uma actividade publica segundo cetééio empresariais (Quadro 1.2).

Quadro 1.2 - Estrutura interna do sector publictygués.
SECTOR PUBLICO PORTUGUES

Estado, em sentido lato Administracdo Central
(Admmlsté?:(;:o Publica) « Estado — Servicos Integrados (SI)

» Estado —Servigos e Fundos Autbnomos (SFA's)
Seguranga Social

Administracdo Regional

« Regido auténoma dos Acores

» Regido autbnoma da Madeira

Administracéo Local

 Municipios

« Freguesias

« Associacdes Municipais

« Comunidades Intermunicipais

Sector Publico Empresarial
(Empresas Publicas)

Fonte: adaptado de Sousa Franco (1992b), “Findhigllécas e Direito Financeiro”, Volume |, pag. 145

Segundo o autor (Franco, 1992b:145), a estrutiueania do sector publico portugués,
integra duas divisdes: o Estado, em sentido lat@s eEmpresas Publicas de natureza
mercantil. Relativamente a terminologia, estas dlidisdes designam-se por Sector Publico
Administrativo (SPA) e Sector Publico Empresari8PE). O SPA é constituido pelas
organizacdes que integram a administracao directastado e a administracdo indirecta nédo
empresarial do Estado ou seja, pelas organizagd#sas sem fins lucrativos, dependentes
do OE. De acordo com o actual regime de Adminidtraignanceira do Estado, no SPA
coexistem dois regimes financeiros: a autonomiai@dirativa, que constitui o regime de

® Pessoas colectivas de base territorial, dotad@sgi®s representativos proprios e com atribuiedpscificas
gue visam a prossecucao de interesses proprigesiasctivas populacoes.
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regra geral e abrange os chamados assuntos de gestnte, e a autonomia administrativa e
financeira, que corresponde ao regime especial caracter excepcional e s0 pode ser
aplicada as organizagfes publicas em que as e@edprias constituem mais de dois tergos
das receitas totais.

Segundo Sousa Franco (1992b), o $RBnstituido pelas empresas publicas e por outras
empresas, cuja orientacdo, controlo, tutela e sigéer dependem do Governo e da
Administracdo Central do Estado, ou da Adminismagdutonoma. O SPE integra as
entidades publicas empresariais detidas ou codaslpelo Estado e criadas ao abrigo da Lei
comercial ou por outras entidades publicas de ezduempresarial criadas por legislacdo
especial de caracter territorial (nacional, rediomalocal). O SPE é regulado por dois
importantes diplomas legais: o Regime Juridico dot@ Empresarial do Estado (RJSEE),
regulado pelo DL n.° 558/99, de 17-12, alterado pdl n.° 300/2007, 23-8, alterado pela Lei
n.° 64-A/2008, de 31-12 e, supletivamente, o Reglarédico do Sector Empresarial Local
(RJSEL), regulado pela Lei n.° 53-F/2006, de 29+i®,ambito das regides autbnomas é
regulado, supletivamente, pelo Regime Juridico dtd® Empresarial das Regides
Auténomas (Decreto-Legislativo Regional n.° 7/2@08le 24-3-2008).

§2. O sector das Administragfes Publicas: optica daontabilidade Nacional

De uma forma mais paradigmatica cabe uma brevesandescritiva de como se
determina a composicdo do sector das AdministraBdédicas, no ambito da contabilidade
nacional. De acordo com os compromissos do Tradaddaastricht e das actuais exigéncias
do PEC, que fixa os limites para o défice orcameoiblico abaixo dos 3% do Produto
Interno Bruto (PIB) e para o racio da divida publicdo superior a 60 % do PIB, o Estado
portugués tem uma politica orcamental programadacormiexto da UEM, de forma a
assegurar a estabilidade econémica e a convergém&dana euro e da UE. Por conseguinte,
importa identificar qual é o sector das Adminishes; Publicas que serve de base a avaliacao
dos critérios de convergéncia para o calculo dicelércamental e da divida publica, que por
regra geral ndo inclui empresas publicas, ou sefRPE. A importancia do sector publico é
frequentemente medida através da dimensdo do meséfite orcamental (i. e. o valor da
necessidade liquida de financiamento do sectoAdasnistragdes Publicas) em percentagem
do PIB e da divida publica (i. e. o valor nominal tddas as responsabilidades brutas das
Administracdes Publicas em curso) em percentageRiBlo

ApOs caracterizar a estrutura organizacional da s&lgundo as perspectivas juridica e
econdmica, importa reflectir acerca de como serahit@ quais as entidades ou unidades que
fazem parte do sector das Administracdes Publiéasica da contabilidade nacional),
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baseado em critéribpara a delimitacdo do sector das Administracddsidas. Serd que a
actual delimitacdo das contas das Administracoetidas € adequada? Algumas das decisbes
do Eurostat, em particular, as transferéncias getataou investimentos nas empresas
publicas, ilustram a existéncia de relacbes memassparentes, entre o sector das
Administrac6es Publicas e as empresas publicasjropactos no principio da universalidade
do OE e da unidade de tesouraria do Estado. Estquisa constitui um fendmeno
multifacetado que depende de inumeros factores pkina do nivel de crescimento e
desenvolvimento da economia de cada pais, em teteneariacdo do PIB em valor, como 0s
aspectos histéricos, culturais do sistema polgidownistrativo, geo-demografico e em alguns
casos religioso.

No sector das Administragfes Publicas, incluemss®otros produtores ndo mercantis”
cuja producdo se destina ao consumo individualcaectivo e que sdo principalmente
financiados por pagamentos obrigatérios (despedasgatorias) de outros sectores
institucionais e por unidades, cuja funcéo pringipansista na redistribuicdo do rendimento
nacional e rigueza criada no pais. Integram esteorseinidades institucionais publicas,
instituicbes sem fins lucrativos controladas e, amt@riamente, financiadas pelas
Administracbes Publicas e fundos de pensdes autisogue sejam geridos pelas
Administracbes Publicas, ou seja, quando estasfi@anivel de contribuicbes e beneficios
que séo pagos/recebidos pelas familias (v. g. aegaiisocial).

De acordo com o Sistema Europeu de Contas NacierfRegionais de 1995 (SEC95), o
SPA compreende o sector das Administracdes PuUb(i848), sendo constituido pelos
seguintes subsectores institucionais: S 1311 - Adtmcdo Estadual;, S 1313 -
Administracédo Local; S 1314 — Seguranca Social, eaclusdo das operacdes comerciais,
tais como definidas no SEC95. De acordo com asseagtuais do SEC95 (82.68), o sector
das Administracbes Publicas (S13), inclui todasumislades institucionais que sdo outros
produtores nao-mercantis. Isto €, de acordo conkE@9S (83.26), unidades de actividade
economica locais ou unidades institucionais, cupdpcdo, é na sua maioria fornecida
gratuitamente, ou a precos economicamente naofisggivos. De acordo com o SNA93
(Sistema de Contabilidade Nacional das Nacbes Wnitia93) (84.24, b), os precos sao
economicamente significativos quando influenciamnuantantes que os produtores estao
dispostos a oferecer e 0os montantes que os compsadesejam comprar. JA um preco
economicamente nao significativo (SNA93, 8§6.50)me preco que n&o € quantitativamente
significativo, quer do ponto de vista da ofertagmda procura, € um preco abaixo do
equilibrio de mercado.

" Critérios de classificagdo de entidades ou unislamititucionais que integram as contas das Admagges
Pdblicas na 6ptica da contabilidade nacional.
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Para além do exposto no SEC95, o Manual do SECB& sp Défice e a Divida das
Administracfes Publicas estabelece os diferentesopapara determinar se uma entidade
deve ou néo ser classificada no sector das Admag@&ts Publicas. A analise decompde-se
nas seguintes fases: 1.° Passo/1.2 Fase: detesriaaentidade é uma unidade institucional.
2.°Passo0/2.2 Fase: determinar se a entidade é nidede institucional publica. 3.°Passo/3.2
Fase: determinar se € uma entidade institucionaligaindo-mercantil. Estas fases tém por
objectivo avaliar, em primeiro lugar, se 0s organtis e servi¢cos publicos produtores de bens
e servicos publicos, sdo ou ndo unidades institatso Neste primeiro passo analisa-se,
designadamente, se a entidade em questdo tem mudode decisdo. O segundo passo é
avaliar quem exerce o controlo, de forma a classifa entidade como unidade institucional
publica ou privada (v. g. participacdes no capsiatial, direitos de voto, estatutos). Por
altimo, no 3.° passo, deve-se analisar se € untadaiinstitucional ndo-mercantil, para poder
entdo ser incluida no sector das Administracdedidasb Nesta ultima e 3.2 fase, tenta-se
aferir se a entidade pratica o que se designagrecs economicamente ndo significativos”,
utilizando uma regra pratica baseada no “critéoi® 50%”.

Vejamos como classificar se uma entidade é umadaidhstitucional que corresponde a
12 fase. O SNA93 descreve da seguinte forma obutdd (requisitos) de uma unidade
institucional:

1. Uma unidade institucional tem capacidade de posmiris e servicos por direito proprio,
portanto esta capaz e apta para trocar a propeeatgrodutos (tangiveis ou intangiveis)
ou activos, mediante opera¢des com outras unidasi#sicionais;

2. Uma unidade institucional tem capacidade de tonwwisdes econdmicas e realizar
actividades econdmicas, pelas quais é directamespensavel perante a lei;

3. Uma unidade institucional tem capacidade para sewsc em seu proprio nome, dividas,
aceitar outras obrigacdes ou compromissos futunoieevir em contratos;

4. Uma unidade institucional tem uma contabilidade geta (organizada), incluindo um
balanco dos seus activos e passivos, ou esta edic8es de elaborar um conjunto
completo de contas, de um ponto de vista econéenjoddico, se tal for requerido.

O SEC95 associa os trés primeiros pontos anteriaoegonceito de autonomia de
decisdo. E, refere ainda, que mesmo que as endidate uma contabilidade completa, ndo
possuam autonomia de decisdo no exercicio da sgadiprincipal, deverdo ser englobadas
nas unidades que as controlam. A descricdo do pdntaveriguar se a entidade tem
capacidade para tomar decisdes econdémicas, nagpratide estar, assente numa oéptica da
contabilidade legal e visdo formal o que, para rgwsera surpreendente, dado que as
evolucdes mais recentes tentam dotar o sistemendedptica econdémica e de uma boa gestéo
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orientada por resultados, baseada numa Optica mtakdlidade patrimonial e analitica, ou
seja, assente na contabilidade nacional de compsomfuturos.

Vejamos agora como se verifica a implementacao .tlda2e. Esta fase consiste na
averiguacdo de quem detém o controlo da unidadieutienal. Por outras palavras, a analise
desta fase € determinar se o controlo da unidati¢uicional é exercido pelo publico ou pelo
privado. Porém, o controlo publico é um conceitandgiado genérico, quando engloba
entidades como empresas publicas ou instituicOes fges lucrativos. Assim, segundo o
SNA93 (84.107), de forma sumaria, o0 Governo potkrvir na economia por diversos meios,
onde se destacam trés opcdes: 1) O Governo paiteuana sociedade publica, cuja execugao
da politica publica, incluindo fixagdo de precosingestimento, estd em condicbes de
controlar; 2) O Governo pode criar uma instituiggon fim lucrativo (ISFL) que controla ou
financia, em grande parte ou na totalidade; 3) @eGw pode produzir ou fornecer bens e
servicos, num estabelecimento préprio que ndo sepmrado juridicamente da mesma
unidade das administracdes.

O SNA93, ao contrario do SEC95, ndo utiliza a esgfie “autonomia de decisdo”,
guando define uma unidade institucional. De acardm o SNA93 (84.2), uma unidade
institucional pode ser definida como uma entidacenémica com capacidade por direito
proprio, de possuir activos, subscrever dividasatizar actividades economicas e operacdes
com outras entidades. Conforme referido anteriotejenGoverno pode intervir na economia
criando uma ISFL que controla, ou financia, em deaparte, ou na totalidade. Estas sdo
entidades que, de uma forma clara, executam RaiRcblicas. A maioria das ISFL dedica-
se a producdo ndo mercantil (SNA93, 84.60) forndoem maior parte da sua producao
gratuitamente, ou a precos que nao sao economitasignificativos. As ISFL caracterizam-
se pela impossibilidade de proporcionar ganhosfiei@os as unidades que as controlam ou
as dirigem, e também porque tém de recorrer a iddaintos do produto das vendas, para
cobrir os seus custos de producéo, ou outras @aties. As ISFL dedicadas a producdo nao
mercantil dividem-se em dois grandes grupos (SNA®B61): 1) as ISFL controladas e
financiadas maioritariamente pelas Administrac@adifas; e 2) as ISFL que produzem bens
e servicos ndo mercantis as familias e particulauesséo financiadas, principalmente, por
transferéncias de origem privada, designadamestéaddlias, sociedades ou ndo residentes.

A actual definicdo de controlo aplica-se fundamlemeate as empresas cujo capital
social € constituido por accdes e para, posterimenelassificar a unidade institucional no
sector das sociedades publicas ou privadas. SequiEiA93 (84.30) e o SEC95 (8§ 2.26),
entende-se por controlo a capacidade para detarmipalitica geral da sociedade, mediante
a nomeacdo dos administradores apropriados casoeegssario. Uma unidade institucional
qgue detenha mais de metade das accdes ou paidiegosagciais de uma sociedade esta apta a
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controlar a sua estratégia (ou a sua politica geraperacdes, impondo se necessario, 0 seu
voto maioritario, sobre outros accionistas (SNA®3.27). Deter mais de metade das accoes
afigura-se como uma condi¢do suficiente, mas néessdria, para o controlo. Por vezes, em
situacdes excepcionais o controlo € exercido pa ommoria de accionistas (i. e. constituem
uma representacao dos interesses minoritarios quaddem a maioria dos votos numa base
anica).

As sociedades sujeitas a controlo publico sdo aguei que as administracdes séo
titulares da maioria das accbes ou detém a madwiaotos. Trata-se de uma orientacdo
pratica porque, caso vigore uma Lei especial e@esa seja controlada por uma AP, devera
ser tratada como uma empresa publica, mesmo gdeniaiatracdo ndo possua a maioria das
accoes. Entende-se que uma AP controla uma ISFLinflgenciar a sua gestao,
independentemente da supervisdo geral exercidae dobias as unidades similares. Por
exemplo, uma AP controla uma escola, se a sua agiiovfor necessaria para criar novas
turmas, para realizacdo de investimentos signivicatem bens de capital fixo, para obtencao
de empréstimos. As Administracdes Publicas ndocamh as ISFL se apenas financiarem a
escola ou supervisionarem a qualidade da educagéoagmesma deva proporcionar. O
controlo entende-se como sendo a capacidade denilede a politica geral ou o programa da
ISFL, através do direito de nomear os seus gestorestando, controlando e fiscalizando as
suas actividades.

Os exemplos de areas de actuacao das ISFL (SNAEB)S4&0: saude, seguranca, meio
ambiente, contabilidade, financas, educacdo, ete gctuam, quer em beneficio das
empresas, quer em beneficio das familias. A deds8cAdministracdes Publicas em criar
estas ISFL, em vez de utilizar érgdos publicos pasempenhar as mesmas competéncias, é
geralmente justificada, com a intencdo de lheserontima maior independéncia face a
pressdes do poder politico. Um aspecto importaeferido no SNA93 (84.63) € o facto de
certas entidades juridicas constituidas por unslads Administracbes Publicas possuirem
caracteristicas e comportarem-se como ISFL coukasl@ financiadas maioritariamente por
unidades publicas e, todavia, serem denominadasetfarles”. Ha que ter em atencdo que
independentemente da sua forma juridica, estadagles devem considerar-se, ISFL dado
que o importante é analisar a natureza das atGbsi@ 0 objecto da actividade ser de
interesse economico geral. Quando o controlo écekermpelo sector das Administracdes
Plblicas inviabiliza a capacidade da entidade tomdecisbes econdmicas e realizar
actividades mercantis pelas quais seja directammesp®nsabilizada pela lel, isto significaria,
no nosso entender, que a entidade deveria seifickda no sector das Administracoes
Publicas.
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Por dltimo, vejamos agora como se verifica a imeletacido da 3.2 fase. Nesta ultima
fase, tenta-se aferir se a entidade pratica pegmsomicamente nao significativos, utilizando
uma regra pratica baseada no “critério dos 50%”. p¥atica, avaliar se um prego é
economicamente nao significativo € uma questdo ExapSobretudo, se pensarmos que a
AP produz bens e servigos que ndo sao produzidoseetor privado. Nestas circunstancias
aferir se um dado preco € economicamente nao isigivb revela-se uma questao subjectiva.
O SEC95 resolveu esta questao, introduzindo cetaritdos 50%”. De acordo com o SEC95
(83.32), se mais de 50% dos custos de producasyomn intermédio, custos com pessoal,
consumo de imobilizado/capital fixo) forem coberpdas vendas de bens e prestacdes de
servicos, logo a unidade institucional € um produtercantil e € classificada nos sectores
das sociedades nao financeiras e financeiras. Seraas de bens e prestacdo de servigos
cobrirem menos de 50% dos custos de producao,dadmiinstitucional € um produtor ndo
mercantil e € classificada no sector das Admirgsea Publicas.

No caso particular das ISFL, exige-se que duasicoesl se verifiquem, em simultaneo,
para esta entidade ser classificada no sectordiamiatracdes publicas. A ISFL incluir-se-a
no sector da Administracdes Publicas se for caadeok financiada pelo SPA. A aplicacédo do
“critério dos 50%” é uma aproximacao ao conceitgEgo economicamente significativo.
Ao aplicar-se este critério, avalia-se a natureeacamtil/ndo mercantil de uma entidade ou
unidade institucional. O SNA93, refere que, como @®COS economicamente nao
significativos ndo podem reflectir os custos relai de producdo, nem as preferéncias
relativas do consumidor, ndo sdo uma base adequmadaa avaliacdo das producdes destes
bens e servicos. Assim, a producdo nd&o mercantilbdes e servicos a pregos
economicamente ndo significativos € avaliada dammae®rma que a producdo de bens e
servicos gratuitos. Isto quer dizer que a produg@om mercantil corresponde a soma dos
custos de producao, deduzindo-se o valor das vestdta$as residualmente com os bens e
servicos vendidos a pre¢cos economicamente nadisaiivios.

83. Razdo de ser da Administragdo Publica: as Patias Publicas e as necessidades colectivas

Apesar da ideia do Estado liberal, ou seja do testainimo”, originalmente defendida
por Adam Smith e seguida por muitos economistassidlas e neoliberais, que advogam que
os mercados devem ser dominados pela iniciatiweagha, funcionando livremente e com a
minima intervencdo do Estado, cabendo a este fandi@iadas a defesa, negocios
estrangeiros, justica e ordem social, a realidageecas sociedades evoluiram no sentido de
uma maior intervengdo do Estado na economia. D®,faxs mercados nas sociedades
industrializadas nem sempre funcionam de formaeefie e socialmente justa, necessitando
por isso da intervengédo do Estado-regulador dedanpossibilitar o processo mais justo e
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equitativo. Além disso, constata-se a existéncialgens bens de elevada utilidade publica,
para oS guais nao existe incentivo para a proydica pela iniciativa privada, e outros
bens para os quais, apesar de existir oferta @jvs@ib inacessiveis a uma grande parte da
populacdo. De acordo com a concepc¢édo humanistastidds considera-se uma pessoa
colectiva com a razédo de ser assente na satistdg&uvecessidades colectivas ou sociais
sentidas pela maioria dos individuos ou cidadaegu&do os autores (Pereira, P.eT al,
2005), as instituicbes politicas podem ser encaractamo instituicbes criadas pelos
individuos para prosseguir 0s seus interessestomgcjue ndo podem ser alcancados através
do mercado. Esta visdo de Estado social, capazletdificar os fracassos de mercado,
conhecedor das preferéncias dos cidadaos e que @etiorma eficiente e de acordo com 0s
interesses colectivos, vai de encontro a teorinddelo de Estado defendida por Musgrave
(1989), olha para o Estado como uma entidade gqua tecisbes exclusivamente preocupada
com o bem-estar social e a qualidade de vida dlzl@obs (v. g. combate a exclusédo social,
luta contra a pobreza, liberdade e justica socrabyido pela procura da satisfacdo das
necessidades colectivas da populacdo (v. g. fungiesafectacdo, redistribuicdo e
estabilizacdo do Estado econémico-social).

A razdo de ser da actividade administrativa estacaygacidade de praticar actos
administrativos ou decisfes publicas cujo objecéva satisfacdo das necessidades publicas
colectivas, ou seja, as necessidades intrinsguagpéa vida em sociedade. A importancia da
AP resulta da sua capacidade de concretizar a®danftindamentais do Estado, de forma
economica, eficiente e eficaz da boa governacagiderando o impacto dos efeitos do seu
desempenho no relacionamento entre o Estado-cidaddoforma como cada elemento
percepciona o outro. Por isso se afirma que aidatie administrativa é, como tal, resultante
de um modelo global, mais lato, que se instrumizatadtravés da actuacdo técnica e se
engquadra num ambito conceptual, mais alargado eauesponde ao modelo de Estado. Ora,
€ na actuacao da Administracdo Publica que seitorssinterface permanente e mediatizada
do Estado, a sua imagem, a sua real representatevigerante a sociedade e economia
(Anibal, 2001).

Vislumbra-se pois, que é inadequado pensar a rafalenAdministracdo Publica, sem
previamente compreendermos se 0 modelo de Estadseas relacbes com a economia e a
sociedade sao ajustados as condi¢cdes do sisteménaco e a situacdo de vida e bem-estar
dos cidadaos. Na verdade, no que concerne a imptagé® de novas Politicas Publicas e
simplificagdo de processos, a Administracdo Pubkege com desajustamentos no tempo e
espaco, muitas das vezes, de dificil adaptacaorssantes mudancas de contextos politicos e
sociais face a exigéncia de diferentes ideologiagavernacdo para atender as situacdes dos
cidadaos e das empresas.
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CAPITULO II — A REFORMA DO PROCESSO ORCAMENTAL DO E STADO EM
PORTUGAL

Cada Estado membro da UE, da Zona Euro e da OCbhEevneetando reformas do
processo or¢camental, do tesouro do Estado e dalsheéde publica no sentido de néo
desperdicar a utilizacdo de recursos publicos ngq@&ndo a gestdo da actividade financeira
do Estado. Neste ambito, adquire um papel fulc@recepcéo de programas plurianuais e o
estabelecer de relacbes entre os diferentes nileeigovernacdo da AP, a Administracao
central, regional e local. Assumindo que o Estadaugués reconhece o desequilibrio
orcamental e as suas fragilidades econdmicas faseclzoques exdgenos e aos efeitos da
globalizacéo, deverdo encetar-se novos procedimenteeformas estruturais nas finangas
publicas.

O problema da disciplina das financas publicasjgdagdamente a estabilidade e a
sustentabilidade das contas das AdministracOesid@gdbé matéria da ordem do dia da
Comisséo Europeia (CE). Qualquer solucéo propasta p problema da estabilidade e da
sustentabilidade das finangas publicas, tanto is&ewdo PEC (v. g. principio do equilibrio
orcamental efectivo) como a reforma do processaanoental inclui-se no leque de
alternativas (v. g. orcamentacdo baseada no deséwpdambém a existéncia de um quadro
plurianual da realizacdo da despesa publica eiai¢hd de uma regra de despesa podem ser
entendidas como instrumentos adicionais no conttaldisciplina orcamental. Contudo, para
a CE, estas medidas nunca poderédo substituir @ldetC. Esta circunstancia remete-nos
para o papel de reporte de informagéao da Conta @erastado (CGE), da avaliacér-post
da execucdo orcamental e dos dados estatisticomdiocadores econémico e financeiros
nacionais, da zona Euro e da UE. Temos em conta gglebalizacdo das sociedades e da
economia, a competitividade, as regras da conaoaé@na abertura dos mercados impde aos
Estados um continuo readaptar de Politicas Pubkcarodelos de gestdo publica. O
fendmeno da globalizacdo da economia impele osdé&sta seguirem um rumo de
estabilidade e de desenvolvimento sustentavel Baseam adequado planeamento global e
estratégico de forma a integrarem-se e cooperanergrepos regionais transnacionais para
garantir resposta a dindmica constante da econonmdalial.

SECCAO 1. O ORCAMENTO DO ESTADO: DEFINICAO

A definicdo de OE, na Optica econdmica, néo é nuifeyente do conceito de orcamento
de uma organizacdo ou de qualquer entidade pantjcempresa ou familia. Assim, o
orcamento € a tradugcdo monetaria de qualquer Arevide receitas que se irdo
arrecadar/receber e das despesas que se iradfipagarar, durante um determinado periodo
econdémico, de acordo com o Programa do Govern@nmmaito nacional e o Programa de
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Estabilidade, no ambito supranacional. Sousa Frgt882b:336) define orcamento em
financas publicas como “uma previsdo, em regraladaa despesas a realizar pelo Estado e
dos processos de as cobrir, incorporando a autddzeoncedida a Administracdo Financeira
para cobrar receitas e realizar despesas e linoitaagoderes financeiros da Administracao
em cada periodo anual”.

Ao Governo compete elaborar os objectivos polificssplanos de accdo do Governo,
com base na Lei das Grandes Opcbes do Plano (@O Rlanos nacionais e sectoriais de
desenvolvimento econdmico e social, no Relatéri®@#oe elaborar o OE incluindo os mapas
orcamentais de forma a fazé-los executar com éntasesponsabilizagdo pelo desempenho e
orientado para os resultadosu{comels Todos estes elementos sdo inseparaveis e o que
interessa em termos do processo or¢camental é proessociar as dotacdes orcamentais,
segundo as prioridades do Governo e estruturadas peogramas, medidas, projectos,
actividades ou acc¢des. O Orcamento por Prograrakdérado com referéncia aos objectivos
politicos que o Governo pretende alcancar com d#idds Publicas (ou com medidas,
projectos, actividades ou acgdes de governagéao).

O OE é um documento politico, legal e econémicoagsenta numa previsao global de
despesas e de receitas, durante um periodo de telagsificadas segundo uma metodologia
legal, baseada em regras e principios orcame@aBE é um dos documentos politicos e de
planeamento central de maior importancia de qualGaxerno. O OE € um instrumento de
Politica Publica porque se, por um lado, resultaitieacto de politica, de outro lado é um
documento que traduz monetariamente as grandeg®pegliticas de cada Governo. Assim,
pode afirmar-se que o OE é um plano financeiroRiz#ticas Publicas consubstanciado na
decisdo politica. Na 6ptica politica, o0 OE € a epcdo e autorizacdo da Assembleia da
Republica (AR) para o Governo proceder a cobramceedeitas e a realizacdo de despesas
para um determinado periodo. Na oOptica legal, coengp@R aprovar, de acordo com a Lei do
OE, as linhas gerais do OE e as linhas fundamedtaiSrcamento da Seguranca Social. E
uma vez aprovado é Lei que ndo pode ser posta@sa.ddo entanto, de acordo com a Lei de
alteracéo orcamental, o Governo tem competéncegefmir por decreto-lei as regras gerais
a que obedecem as altera¢cbes orcamentais no séo @mhctuacao.

SECCAO 2. 0S ORCAMENTOS PUBLICOS PORTUGUESES

Segundo os autores (Sousa Franco e José Tavaf#, AaBtualmente os orcamentos
publicos portugueses sao:
1. O Orcamento do Estado (em sentido lato, incluinddrgamento da Seguranga Social),
que de acordo com o artigo 105° da CRP, o Orcamknfestado contém a discriminacéo
das receitas e das despesas, incluindo a dos Farf@wicos Autbnomos, e o Orgamento
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da Seguranca Social. E elaborado em conformidade a® GOP anual. E unitario e
especifica as despesas, segundo a respectivdictag® econdmica, organica e funcional;

2. Os Orcamentos dos Servigos dotados de autononaiackira (Institutos ou Servigos néo
personalizados de caracter administrativo ou fufidasceiros);

3. Os Orgcamentos das Regides Autonomas (principindipendéncia orcamental);

4. Os Orcamentos das Autarquias Locais integram odcipios, as freguesias e entidades
por estas constituidas (principio de independércamental);

5. Os Orcamentos das Empresas Publicas (excluem-sm@gsas criadas com base na lei
comercial. Embora tenham um processo orcamentaadnj muitas utilizam dinheiros
publicos).

Importa distinguir no ambito do Orgcamento do Estadiwas figuras afins:

« A Conta Geral do Estado (CGE), a qual constitefextivacdo das receitas arrecadadas e
das despesas realizadas efectivamente (ou totdésjzesa paga), num regis®-postda
execugao orcamental;

« O Balanco do Estado tem conteudo diverso do OBFpresanta o quadro da situagdo
patrimonial existente, confrontando o activo conpassivo, verificamos o patriménio
liquido ou a respectiva situacao liquida final,g@terminado ano (passiva ou activa).

SECCAO 3. ENQUADRAMENTO ORCAMENTAL: PRINCIPIOS E RIRAS

A CRP consagra algumas das regras de caractecéimamos artigos 105.° e 106.°. No
entanto, € a LEO que consagra o0s principios e tagéas que devem ser seguidos na
elaboracao e na execucéo orcamental e de cujavéhsex depende da boa gestéo financeira.
Analisando-os mais em pormenor, verifica-se quesagram regras e principios que nao sé
orientam a elaboragdo do OE, como terdo reflexsusm execugdo, interagindo com o0s
principios da contabilidade publica. Sdo eles aarega anualidade, os principios da
integridade e da plenitude (regras da unidade wets@lidade), o principio da discriminacao
orcamental (inclui as regras de especificacdo,adacompensacdo e da ndo consignacao), a
regra do equilibrio e o principio da equidade Hgteracional.

A anualidade traduz que o OE tem um periodo aneialatidade agora correspondente
ao ano civil, & semelhanca do ano econdémico daabibiade digrafica (patrimonial). A
anualidade implica uma votacdo do Orcamento pela & importa o momento em que
juridicamente nascem as despesas ou as receitalsy seelemento de referéncia a data de
pagamento ou de recebimento. Estamos confrontaolos previsdes anuais, do lado da
despesa e do lado da receita. Relativamente a fooma séo inscritas as receitas e despesas
do orcamento, bem como quanto a forma da sua deét, ha necessidade de referir as
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seguintes regras de discriminacdo orcamental: grprda especificacdo; b) regra da nao
consignacao; c) regra da ndo compensacao; d)degrquilibrio orcamental.

O orcamento de geréncia € um documento no quales€gm as receitas que o Estado
irA cobrar e as despesas que ir4 pagar duranteiad@dinanceiro independentemente do
momento em que tenham surgido juridicamente. Namepto de exercicio, sado inscritos no
orcamento os créditos e os débitos originados haqeriodo orcamental, ndo obstante o
periodo em que irdo concretizar. Em Portugal, otk na sua base um sistema de geréncia
apresentando, no entanto, uma ligeira concesséaistama de exercicio na medida em que se
admite o fecho das despesas até 31 de Janeiroodsegninte. O Estado deve elaborar em
cada ano econémico apenas um Unico orcamento. dfeapencipio que se denomina de
unidade orcamental. As receitas a cobrar e as siesepagar devem ser inscritas num anico
documento. O principio da plenitude consagra quaegamento contenha todas as despesas e
todas as receitas do Estado, a esta regra deggmahsersalidade orcamental. Vejamos de
modo sucinto cada regra: A regra da especificag@iesponde a individualizacdo de cada
receita e de cada despesa. A questao que se selo@asaber se 0 orcamento deve apresentar
uma previsao global ou discriminada. Esta exigédeidiscriminagdo tem como fundamento
a necessidade de clareza e os préprios objectavosstituicdo orcamental que sem ela seriam
postos em causa. A regra da ndo compensacao caggife as receitas e despesas devem ser
inscritas no orcamento de forma bruta e ndo liguodaseja, sem qualquer compensacao ou
desconto. De outra forma, ndo se conheceriam assdis fontes de onde o Estado vai tirar os
seus recursos, nem o0s diversos gastos que o sewilgaco vai realizar. Todavia, nao
podemos considerar esta especificidade de formastxa, se todas as despesas fossem
contempladas, o organismo perderia toda a auton@m@apacidade de se adaptar as
circunstancias. A regra da ndo consignacao estabelee as receitas publicas arrecadadas
devem ser discriminadamente destinadas a cobelagrdespesas a realizar. Também a regra
do equilibrio orcamental traduz a necessidade dast@s despesas previstas terem de ser
efectivamente cobertas por receitas, sendo um itoras equilibrio formal, que corresponde
a uma igualdade quanto ao contetdo do OE, istdaglooda receita tem de ser igual ao lado
da despesa. Por ultimo, deve ter-se em conta asidade de o OE satisfazer os critérios de
clareza, de publicidade e de veracidade na suagiaccontabilistica.

Na redaccao da Lei n.° 48/2004, de 24 de Agos®atiera a Lei n.° 91/2001, de 20 de
Agosto, o principio da equidade inter-geracionak gparece pela primeira vez, estabelece o
equilibro entre custos e beneficios, de modo aegtie a politica orcamental actualmente
definida tenha impacto nas geracOes futuras. Estesideracdo passa pelo controlo e
avaliacdo da incidéncia orgamental dos compromi8gogos de contratos plurianuais, das
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despesas de investimento, das despesas sociaispeasbes e das necessidades de
financiamento do sector empresarial do Estado.

81. Modelo de gestao por objectivos da AdministragdPublica

Cada vez mais, as Administracbes Publicas procumgrtementar o modelo de gestédo
de acordo com objectivos e indicadores previamestabelecidos. A legislacdo em vigor,
nomeadamente a LEO (Lei 91/2001, 20 de Agast&eguintes alteracdesi n.° 48/2004, de
24 de Agosto, n.° art. 15, n.° 1 e art. 64, n.Pelgre que “os orcamentos e as contas (...)
devem ser objecto de uma sistematizacédo por objpsttiA implementacdo da gestado por
objectivos na AP surge, desta forma, integrada puocesso abrangente da RAFE que,
através de novos sistemas de informacéo contatalipermite, a par de outros objectivos,
introduzir indicadores de desempenho (qualidadenauia, eficiéncia e eficacia de gestao)
com particular importancia no ambito do sistemagrado de gestao da AP.

Segundo refere Sousa Franco (1992b), foi Peterkeruem 1954, quem amplamente
promoveu e utilizou o modelo de gestdo por objestivprimeiro no sector privado, em
particular na empresa General Motors e, em 1973%eator publico, pelo uso alargado em
todas as administracdes federais norte-americAngastdo por objectivos € um dos produtos
bem sucedidos das escolas racionais de gestdoeidade, a gestdo por objectivos foi
inicialmente esbocada por Peter Drucker, em 19864seu livro “A pratica da Gestdo (em
inglés,The Practice of Managemeéht

O modelo de gestdo por objectivos (na terminoldgiglo-Saxdnicamanagement by
objectivesMBO) nasceu, como tantos outros, das boas prateamnagementas empresas
privadas. Neste processo, os dirigentes de umaniaeg#o definem os seus objectivos; nos
escalbes inferiores de decisdo, os gestores fixhjectivos proprios para o seu nivel
especifico de decisdes, que lhes permitam atingirseus fins. No fim, as accbes sao
coordenadas para um conjunto de areas orcameataifincdo da sua compatibilidade, da
sua eficacia e dos recursos existentes, num héeizd@ curto prazo (um ano) ou num
horizonte de médio prazo (cinco anos), de moldeeanitir a definicdo de estratégias,
programas ou projectos para a realizacao dos olmediSousa Franco, 1992b).

A gestdo por objectivos é uma aproximacdo orgamizadsistematica, que permite
focalizar a gestdo em metas alcancéaveis, e atisgmelhores resultados possiveis, face aos
recursos disponiveis. Os gestores que adoptam oelmode gestdo por objectivos
direccionam-se para os resultados e para a qualidadservico publico que é centrado na
satisfacdo das necessidades do cidadao e no bempkssho do organismo (a razao de ser).

A gestdo por objectivos € uma forma racional dentaicdo para o desempenho da
organizacdo, ao alinhar metas e objectivos infesiggor toda a organizagédo. A gestao por
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objectivos preconiza o estabelecimento para sirrd@® um conjunto de objectivos gerais

que depois se dividem em objectivos mais espesifioa resultados esperados. Os
pressupostos do modelo assenta no facto de que &mlpessoas dentro da organizacao
publica tém um entendimento claro dos seus obfstisgem como a consciéncia das suas
competéncias e das suas proprias responsabiligade@se alcancarem esses objectivos. Um
sistema completo de objectivos consiste em consegsiores e empregados habilitados a
implementar e alcancar os planos da organizacéa spaatingirem 0s seus objectivos.

A gestdo por objectivos é parte de uma abordagetallque articula os diferentes
niveis de gestao (estratégico, tactico e operagier@nsequentemente 0s objectivos que lhes
estdo associados. E uma filosofia de gestdo déae&alde desempenho por objectivos que
pode e deve ser usada em conjugagdo com o pramessoental.

SECCAO 4. O PROCESSO ORCAMENTAL NO CONTEXTO COMUMKRIO

ApoOs a adeséo de Portugal as trés Comunidadesdtasppm 1986, 0 Governo assumiu

o0 compromisso politico de preparar o Pais e a @s@noacional para integrar a UEM, na

sequéncia da aprovagdo do Relatorio de JacquessDeéloante o Conselho da Unido

Europeia, em Madrid, Junho de 1989. Este documedatolugar a criagdo da UEM, na

sequéncia do Acto do Mercado Unico Europeu. O mibpdla criacdo da UEM e do espaco

de mercado comum europeu foi o de constituir untgeso econdmico-social gradual que
permitisse a convergéncia das diferentes economaasnais. Neste contexto, o Estado

portugués ao integrar a UEM assistiu a condicieseim matéria de politica monetaria e

politica fiscal, bem como a imposi¢do de regrasmentais de forma a reforgar a disciplina

orcamental dos Estados-membros da UEM, evitanderraghgem dos défices dos paises e

favorecendo a sustentabilidade das financas pgblig@EC, definido em Dublin, no final de

1996, definiu trés principios fundamentais:

1. Principio da prevencéao: definido no RegulamentonCE.466/97, estabelece o reforco da
supervisdo das posicdes orcamentais, e a superdsamordenacdo de politicas
econdmicas;

2. Principio da dissuasédo: define as sanc¢fes, paimseais ndo respeitar a regra do défice
or¢camental publico dos 3% do PIB, é de imediatamonado a tomar politicas restritivas
e accOes correctivas por parte do Governo, com diopaa vida dos cidadaos; caso
contrario € aplicado o Procedimento dos DéficeeEsiwos (PDE);

3. Principio do compromisso politico: entre a ConusEéropeia, o Conselho e os Estados-
membros de forma a garantir uma eficaz pressaoresgtantes paises sobre aqueles
considerados incumpridores.
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A conducéo da politica orcamental, apesar de sexdasiva competéncia dos Estados-
membros da UEM, estd sujeita a regras de discipiigamental e a procedimentos de
coordenacao supranacional, que adquire nesta sede importadncia fundamental. A
racionalizacdo da gestdo publica e a disciplingfidagcas publicas sdo pressupostos de base
para se construirem respostas a desafios tdo sérnus os que resultam da globalizacdo da
economia, do papel das administracbes publicaspapel das empresas privadas e da
dimensao transnacional do mercado de bens e senhgcaso do Estado portugués, para
concretizar o objectivo de estabilidade orcamem&dpomenda-se métodos e procedimentos
mais eficazes e transparentes de preparagao, gamvacompanhamento da execucdo do
orcamento, avaliagdo e controlo da execugéao orgainen

A INTOSAI(International Organization of Supreme Audit Ingitns), uma organizacao
da esfera da ONU, fundada em 1953, da qual o Talbde Contas Portugués é membro
fundador, visa promover a troca de experiéncias mfdrmacdes nos dominios da avaliacao,
controlo e auditoria financeira. Segundo este asgam, a boa gestéo financeira depende da
conformidade dos critérios de eficacia, eficiéreeiaconomia da despesa publica que por sua
vez fundamenta a sua legalidade.

A legalidade substancial consiste na apreciacdbodagestdo financeira, conforme se
encontra hoje na Constituicdo nos artigos 214.6&°20u seja, a avaliacdo da economia,
eficiéncia e eficacia. Nao estamos a falar de otmtrolitico, mas sim de controlo da gestéo
financeira. Segundo o autor (Schick, 2003), “napoésivel implementar um modelo de
gestao por objectivos na AP, sem a existéncia dgnacesso orcamental com enfoque nas
realizagdes e nos resultados”.

SECCAO 5. ACTUAL ENQUADRAMENTO LEGAL DO PROCESSO QRMENTAL

Em termos legais, o processo orcamental é oriemtaBoCRP, pela LEO e por alguma
legislacdo complementar e alteracdes legislativasjo por exemplo Lei de Estabilidade
Orcamental (Lei Organica n.° 2/2002, de 28 de Aasiqual acresce a execucao orcamental.
O processo or¢camental do Estado é efectuado décacom o regime financeiro dos servigos
e organismos da Administracdo Central, definidd_eade Bases da Contabilidade Publica
(Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro), e no subseguergime de Administracado Financeira do
Estado (Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de Julho) bemo no Decreto-Lei n.° 191/99, de 5 de
Junho, que regulamenta o modelo de gestao de &sodo Estado.

! A primeira Constituicdo Democréatica Portuguesafizida pela Lei Constitucional n.° 1/76, de 2 deilAcom
as subsequentes sete revisdes Constitucionaisp sen@.2 Revisdo a Lei Constitucional n.° 1/89 8dae
Julho, importante ver os artigos 108° a 110 ° kimaiLei Constitucional n.° 1/2005, de 12 de Agost
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A Lei de Bases do Sistema de Solidariedade e der&wsga Social (Lei n.° 17/2000, de 8
de Agosto), a Lei de Financas das Regides Autonoanlsi das Financas Locais e a Lei dos
Institutos Publicos (Lei n.° 3/2004, de 15 de Jandazem igualmente parte da legislacao
que tem reflexos no processo orcamental do Estidim que, por exemplo, delimitam o tipo
e montante de transferéncias para outros subsgctar&P.

As frequentes alteracbes registadas na classiicdeddespesa publica, desde 1977,
acabam por tornar o OE e a respectiva CGE em datomeonfusos, complexos e de dificil
percepcdo e apreciacdo, principalmente quando etenglem efectuar comparacoes inter
temporais de determinado tipo de despesa, comedits classificacbes ao longo do
horizonte temporal das legislaturas. Segundo or gMtoreno, 2000:85) “o Estado moderno,
de direito e democratico, ndo pode manter zonactiddade financeira ocultas, escondidas
dos cidadaos; € que nelas também «correm» dinhgirokcos, dos quais os verdadeiros
«donos» sdo os cidadaos; alias, os recursos finasqaiblicos do SPE sdo os mesmos, sédo
«iguais» aos do SPA”. O Governo é o responsavelglaheamento, pela boa gestao pautada
por critérios de boa gestao e pelo controlo d&atifo dos dinheiros publicos, sendo a AR o
orgdo responsavel pela distribuicdo dos recursdsctoos publicos, bem como pela
fiscalizacdo da sua utilizagio. E enquanto gesisirécursos publicos que o Governo presta
contas, perante a AR, no que diz respeito aosgesuwtilizados e o respectivo retorno obtido.

No ambito da preparacdo do OE, integram-se os rs#egusubsectores: 1.° Subsector, o
Estado (em sentido estrito), onde se incluem owi@ear Integrados; 2.° Subsector, os
Servigos e Fundos Autonomos do Estado (SFA’s)SGBi¥sector, a Seguranca Social. Existe
ainda um 4.° subsector, as Administracbes Regi@naisxcais que, ndo fazendo parte do OE
dado o principio de independéncia orgcamental e ekreahtralizacdo politico-financeira,
integram os orcamentos consolidados das Admin@&sa¢ublicas ou do SPA, dado estar
associado a estrutura do poder politico concredizedexisténcia de trés diferentes niveis de
Governo (Central, Regional e Local). O OE assunwicp#ar importancia, também, em
relacdo a este 4.° subsector pelas transferémteErgiovernamentais, uma vez que inscreve
uma parcela significativa da sua despesa globamAdisso, o OE néo inclui os orgcamentos
das entidades publicas de forma e natureza corhdroercantii ou empresarial) que
constituiem o SPE, uma vez que sao entidades gemgima l6gica empresarial e possuem
personalidade juridica prépria. Todavia, 0 sectdblipo compreende todas as entidades
controladas pelo Governo e a forma como se encestraturado relaciona-se com a propria
estrutura do poder politico, com trés niveis deeguacdo: central, regional e local.

A Seguranca Social engloba as instituicbes pubtiages fungdo principal é a atribuicéo
de prestacdes sociais, sendo financiadas em paldereceita das contribuicbes sociais
obrigatorias. Apesar de nédo fazer parte da Admagéb Central, este subsector encontra-se
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fortemente relacionado com o Governo central, naligaeque é através deste que se
concretizam Politicas Publicas redistributivas. deekgo, a Seguranca Social faz parte do
conceito de Estado em sentido lato. O modelo dadgsSocial apés a implementacdo do
Estado Democratico de Direito tem conduzido ao amonelo peso relativo do subsector

Seguranca Social o que fica a dever-se ao aumestprdstacfes sociais e outros beneficios
aos cidadaos. A este respeito, ndo podemos neghkgentendéncia para o envelhecimento da
populagdo portuguesa e 0 consequente aumento nlsd@egede aposentacao.

SECCAO 6. 0 PROCESSO ORCAMENTAL: CONCEITO E PROCEENTOS

Segundo os autores (Von Hagen e Harden, 1996 aegso orgcamental é definido por
um sistema de regras, formais e informais, quentarie processo de tomada de decisdo que
conduz a formacgédo do Orgcamento pelo Governo, deiiaiggislatura e & sua implementacéo.
Assim, para melhor entender este processo complewta-se importante analisar o
funcionamento desse sistema de regras, a forma oest® influencia os resultados
orcamentais, nomeadamente os seus efeitos na dimeas despesas publicas. O OE € o
documento que materializa as despesas publicaszaatas para um determinado periodo,
mais de que um simples documento de previsdes masgeste representa o instrumento de
governagao mais importante, inclui o planeament@®c@cdo e controlo dos recursos
colectivos e dinheiros publicos. Constitui, de@éorma, um instrumento que o Estado utiliza
para intervir na economia e na sociedade.

A forma como o processo orcamental é conduziddratesado, o grau de centralizacao
e transparéncia do processo, 0s procedimentos regaas utilizadas nas varias fases do
processo constituem elementos fundamentais quesirdiam fortemente o nivel de despesa
publica, nomeadamente a tendéncia crescente dasdegpblica. Existe o consenso de que as
instituicbes orcamentais influenciam os resultadogamentais. Se estiverem envolvidas
instituicbes orcamentais ineficientes ou irracisngdodemos mesmo esperar resultados
ineficientes ou irracionais. Hallerberg e Von Had&897) consideram a existéncia de dois
procedimentos no sistema or¢camental: o primeig@ooesso orcamental de cima para baixo
(top-down), no qual a primeira decisdo a tomar € deternardimensdao global do orgamento
e sb depois se decide a sua reparticdo pelos vaiigstérios com capacidade de realizar
despesa publica e, o segundo, o processo orcanderthaixo para cimd@ttom-up, neste, as
despesas publicas sédo planeadas, programadasvadgg@m primeiro lugar ao nivel de cada
ministério, s6 depois € obtido o orcamento glob@avés do somatorio das dotacdes
atribuidas aos varios departamentos de cada nministé

Tradicionalmente, advoga-se que o procedimérpedownconduz a menores niveis de
despesa publica e, consequentemente a menoreseotoamquando comparados com 0S
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resultados do procedimenbmttom-up Isto deve-se ao facto de, dado o orcamento global
previamente elaborado e aprovado, os decisoresicpeliserem forcados a estabelecer
prioridades de despesa publica, escolhendo ent&iotagbes consideradas prioritarias e
dotacdo possivel dado o orcamento disponivel. Jarocedimentdoottom-upas escolhas
entre as varias categorias e alternativas de degmésica sdo consideradas e aprovadas
individualmente por cada organismo, sem contar agarspectiva global do orcamento e da
afectacdo da escassez de recursos colectivos. Assisegundo a teoria tradicional, o
procedimento top-down ao fixar previamente o orcamento global dispdnipara
determinado periodo fiscal (anual ou plurianualycfona como uma forma de limitar a
tendéncia de atribuicdo de dotacbes excessivapoafgie um aumento de despesa publica
para determinada categoria ou rubrica implica rescesnente cortes noutras categorias.

Os autores (Ehrhantt al, 2001) fazem referéncia a OCDE que revela as cpsati
adoptadas por varios paises membros, baseadasceuipnento déop-downque conduzem
a uma maior disciplina fiscal. Também citam o FMiegadvoga igual preferéncia pelo
procedimentaop-down.De acordo com o autor (Roland, 2001), a fixacagrieridades é
um processo de informagdo através do qual um Govarticula as Politicas Puablicas ou
Programas considerados mais importantes para ratagibjectivos para cada ano fiscal. O
autor argumenta que, dado o desequilibrio entréedaode recursos governamentais e a
procura de servi¢cos publicos, todas as jurisdipidsicas devem fixar prioridades durante o
processo orcamental.

Segundo os autores (Alesina e Perotti, 1996a)mgpetcdo pelo orgamento publico esta
associada a existéncia de uma competicdo de isésrede base geogréfica, grupos de
interesse influenciam a forma como o orcamento rildido pelas varias jurisdicdes
geograficas. Sendo eleitos por uma dada jurisdig@eputados tendem a pedir programas
de despesa que beneficiam os seus territorios &oafinanciados a nivel nacional, resultando
num excesso de projectos publicos com beneficiogrgécamente localizados e custos de
financiamento difusos. Von Hagen e Harden (1996umentam esta incongruéncia entre
guem beneficia e quem paga o0s projectos publicenando que um membro do
parlamento, representante de um determinado cieteitoral, ird pedir mais melhorias para o
seu territorio se estas forem pagas pelos contiiégliem geral e nao ter que as financiar com
as receitas fiscais locais. Mais uma vez, como goo® deputados tém razOes para se
comportar desta forma, o resultado sdo despesassixas.

O processo orcamental portugués assemelha-se |l@&pae sequéncia da elaboracéo e
votacdo, ao processo de cima para baiap-§own? uma vez que em primeiro lugar, e apés

% Ver a caracterizagdo que Hallerberg e Von Hag®87)Lfazem dos dois processos de deciséip-downe
bottom-up, bem como as vantagens e desvantagens que dpraseda um.
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definidos os objectivos e prioridades politicas @overno e analisadas as previsoes
macroecondmicas, procede-se a fixacdo dos saldasentais e do limite maximo para a
despesa total, e s6 depois é que essa despesartédeepelos varios ministérios, fixando-se
entdo os tectos para as despesas especificas alaniaidtério. Apds serem apreciados e
aprovados esses limites maximos de despesa putaticaConselho de Ministros, cada
ministério prepara o respectivo orcamento, os capds consolidacdo dao origem a proposta
de Lei do orcamento a apresentar a AR, onde o eniane votado e aprovado em duas fases:
na generalidade e na especialidade.

Nesta fase do processo orcamental, assume particof@ortancia o poder que o
Parlamento tem para propor emendas ao or¢camen&sespado pelo Governo. No caso
portugués ndo existem quaisquer restricbes aoetipgimero de emendas que podem ser
apresentadas e discutidas no sentido de modificdgdwoposta de Lei do OE. Neste sentido
podemos afirmar que em relacdo aos procedimentmmentais, 0 processo orcamental
portugués se aproxima dos procedimentos colegiaite@ial procedures, no sentido em
que atribui algum poder ao Parlamento face ao GoveéMo entanto, esse poder € limitado
pelo facto de os governos, com maioria ou sem Iaaasoluta de um partido, terem em
geral maioria parlamentar, o que faz com que as@aseque efectivamente sao introduzidas
tenham normalmente origem no grupo parlamentaragtidp do Governo, tendo por iSso 0
seu assentimento. Pelo contrario, as propostasnamdas com origem noutros grupos
parlamentares sdo muitas vezes recusadas peldanmadamentar que suporta o Governo.

SECCAO 7. REFORMA DA ADMINISTRACAO FINANCEIRA DO ERADO

A RAFE surge no seguimento do movimento de reforasksinistrativas d&lPM que se
generalizou amplamente nos diversos paises da OE&IE.novo paradigma de modelo de
gestdo publica teve implicagbes ao nivel da esautmrganica e de alteracbes dos
procedimentos de simplificacdo administrativa epdapria cultura do modelo burocratico
tradicional (Hood, 1995). Na verdade, a reformadainistracdo Financeira engloba em si
um conjunto de regras e principios de disciplinagéstdo financeira dos recursos publicos,
no dominio econdmico, financeiro, patrimonial eaongntal, a aplicar na Administracdo do
Estado. O proposito da reforma, ndo s6 estabeleceunovo enquadramento juridico-
financeiro, contabilistico e orcamental capaz devgr uma nova arquitectura orcamental e
normalizacdo contabilistica publica, como tambénfindle um regime de unidade de
tesouraria, bem como tornou possivel a mudanca aladigma cultural e de técnicas
consubstanciado no modelo de gestéao por objectivos.

® Ver caracterizacdo que Alesina e Perotti (1998aprh dos dois procedimentos orgamenthiergrchical
procedure< collegial procedures bem como as suas vantagens e desvantagens.
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A actividade financeira publica e o controlo doshdiiros publicos consistem nas
actividades de utilizacdo e gestdo de dinheirodiqns) através dos processos de captacao,
arrecadacéo, cobranca, pagamento, redistribuica@plieacdo de fundos, integrando as
actividades de planeamento, orcamentacao, arrétadi;receitas e realizagdo de despesas
publicas, controlo de todo o processo de tesourecdatabilizagdo efectiva das operacdes
diarias, prestacao de contas e analise dos ressltad

SECCAO 8. CRITICAS A METODOLOGIA TRADICIONAL DE ORGMENTAGAO PUBLICA

Caidert identifica varias criticas aos orcamentos publitaslicionais. Em suma, os

or¢camentos sao probleméticos, porque:

» Originam défices orcamentais excessivos e sucessiv@ com reflexos na
governacao e na proposta do plano de desenvolamerdnomico e social dos
governos;

* Resultam em orgamentos incontrolaveis e imprevsigem efeitos na estabilidade
financeira a médio e longo prazos;

e Originam crescimento do orcamento incremental samalgger ligagdo com a
estratégia e resultados da despesa publica;

« Sao orcamentos orientados para os factores de giotlecursosirfputy, e ndo para
as realizacoeo(tput3 e resultadosoutcomey

* Sao orcamentos elaborados num quadro de despada @m@zo;

» Sao orcamentos rigidos e geradores de desperdimvido a auséncia de incentivos a
boa gestédo (economia, eficiéncia, eficacia, respimhdade social e ambiental);

» S&o orcamentos numa optica de caixa baseados rantabitidade de registo legal e
unigrafico, resultando numa ineficiente gestdoa®@s a médio prazo;

* Fornecem insuficientes informacbes sobre os cusiesrealizacdeso(tputy e
resultadosqutcomey

* Sao orcamentos que ndo responsabilizam os politicodo ligam as necessidades
publicas.

Caiden descreve uma série de reformas do processo ortalmecluindo as tentativas
de melhorar a Administracéo Financeira Publicacdmé a associar os orgamentos publicos
ao desempenho com base em objectivos estratégioosiel macro). No entanto, conclui
que se assistiu a uma notavel falta de objecti@dadle avaliacdo sistematica do processo

orcamental, bem como a nao investigacéo das fdthastema.

4 Caiden, Naomi (1988)it. in Rose. Aiden (2003:5Results-Orientated Budget Practice in OECD Coustrie
London, Overseas Development Institute, WorkingdPap® 209, pp. 1-68., sobre a metodologia orcaahent
tradicional.

® Caiden, Naomi (1998) citado por Rose. Aiden (2003Hesults-Orientated Budget Practice in OECD
Countries London, Overseas Development Institute, Workiagd? n.° 209, pp. 1- 68., sobre as reformas do
processo orgcamental.

41



A orcamentacdo por programas e a boa gestéao

CAPITULO Il — EXPERIENCIAS DE PAISES DA OCDE: ORCA MENTAGCAO BASEADA
NO DESEMPENHO E ACCOUNTABILITY

Segundo um estudo da OCDE (2002b), a mudanca déqodd reformas do processo
orcamental dos paises membros da OCDE tem sidenexinente variavel. Entre a maioria
dos Estados membros da OCDE que seguiram uma argggée orientada para os resultados
e realizacoes, incluem-se a Australia, Canada, N®landia, Reino Unido e os E.U.A. e,
mais recentemente, a Franca, na tentativa de tigaresultados a afectacdo dos recursos
publicos e subsequente avaliacdo de desempenho.

Parece existir consenso geral sobre a mudanca delmtradicional de orgcamentacéo
baseado em orgcamentos por rubricas para um organmiEntdesempenho ou para um
orcamento por programas que configure uma melhosparéncia, disciplinaaezcountability
das contas publicas. A implementacdo da orcamemtpifiianual e gestdo baseada no
desempenho, através da operacionalidade do modelgestdo por objectivos (metas e
indicadores) ao longo do ciclo orcamental tem quatpjectivos: 1.° gerir a eficiéncia e
eficacia dos servigos publicos tutelados pelo rénis, bem como exercer o controlo interno
e a responsabilidade dentro dos ministérios; 2|haorer o0 processo de tomada de decisédo
financeira dentro do sistema de gestdo publica, Bélhorar a transparéncia e
responsabilidade da utilizacdo e gestdo dos dodhaiiblicos perante a Assembleia da
Republica, clarificando os papéis dos politicoss doigentes e dos funcionarios publicos
para a prestacéo de contas aos cidadaos; 4.° cimgegpancas e diminuir a divida publica.

O termo “programas” (OE estruturado por «Programassta longe de ser univoco, no
contexto das Politicas Publicas, se considerarnumteido funcional e o objecto da gestéo.
Todavia, as Politicas Publicas e os programas fodsurgir normalmente em contextos
semelhantes, para além de terem uma fonte comunsa@ues instituicbes democraticas.
Deste modo, podemos considerar a definicdo de gmmgg como sendo um conjunto de
actividades organizadas, mas variadas e direcasnpdra o cumprimento de objectivos
especificos, com metas e indicadores (i. e. pangrao e avaliagdo), que normalmente tém
prazos (calendarizados) e orcamentos definidoUleal o custo das accdes e andlise
econdémico-financeira dos programas e projectosvatué for monéyou seja, andlise do
racio custo/beneficio). Segundo o relatorio intlarcda Comissdo para a OP (COP, 2007) a
OP *“consiste no ciclo plurianual de planeamentegm@macao, orcamentacdo, controlo e
avaliacdo do desempenho de accéo do Estado, ctarawggrantir aos contribuintes a melhor
aplicacdo dos seus impostos, isto €, uma despevaqcalidade”. A OP numa ldgica
plurianual e com uma contabilidade de base de @orés com regras orcamentais claras,
permitira um efectivo controlo da despesa publicaineplificara a gestdo orcamental na
atribuicdo de responsabilidades (Blondal, 2003aje Bovo modelo de Orcamentacdo por
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Programas praticado por varios paises membros d2aEQE. g, Nova Zelandia, Australia,
Canada, Dinamarca, Reino Unido, E.U.A., Holandaran¢a) € focalizado para o médio
prazo, inclui a definicdo de metas (tectos) pararoxipais agregados orcamentais ao nivel
ministerial ou ao nivel da classificacdo da despAsmudanca de paradigma ao nivel das
reformas orcamentais devera considerar a necessittadvaliar as Politicas Publicas de uma
forma global, a eficiéncia alocativa e técnica deursos publicos colocados a disposicao da
accao do Estado na economia e sociedade (Curri2008).

SECCAO 1. MODELO DE GESTAO PUBLICA: GESTAO ORIENTADPARA O DESEMPENHO

Um dos objectivos da OP é o de servir de basendufacdo do OE. Por conseguinte, 0
OE estruturado por programas visa financiar paltie servigcos publicos baseados em
programas, medidas, projectos ou actividades, qumeate definidos ao nivel macro na
perspectiva da concepcdo dos programas e dascaslifiublicas, e a nivel micro na
perspectiva da implementacdo das directrizes gasit(projectos e planos de actividades)
assente no contexto do modelo de gest&o por aljeck a mudanca de enfoque, deixando o
orcamento de estar centrado nos recursos, pararpasstar centralizado na producdo de
produtos e servicos publicos (i. e. financia-sedpgdo mediante projectos ou actividades
estruturadas e planeadas).

Segundo Schick (1990), o modelo de maturidade doegso orcamental orientado para
o desempenho integra trés dimensdes: o planeamentontrolo de gestdo e a gestédo
operacional. O planeamento permite programar eudati as politicas publicas com o
processo orcamental através da avalis@antede programas e analise de politicas face a
situagao dos cidadaos. O controlo de gestdo envobatabelecimento de regras e sistemas de
contabilidade analitica. A gestdo operacional erevdirectrizes e ferramentas para assegurar
a eficiéncia operacional das unidades e a integrad@ actividades governamentais
designadamente politicas e programas publicos.

Em Portugal, foi aprovada legislacdo no sentidcadeular o modelo de gestdo por
objectivos com a orcamentacao baseada no desemperdamtido de melhorar a eficiéncia e
orientar a AP para os resultados. O Sistema Indegila Gestéo e Avaliagdo do Desempenho
na Administracdo Publica (SIADAP) traduz uma dasiativas de politica no ambito da
reforma do quadro orcamental e que ainda se ewcentr processo de implementacdo. O
SIADAP pretende avaliar o desempenho a trés nigDAP 1, ao nivel dos organismos da
AP; SIADAP 2, ao nivel dos dirigentes de direcc@pesior e intermédia; e finalmente
SIADAP 3, ao nivel dos trabalhadores da funcéo ipablTrata-se de um instrumento de
gestdo orientado para o desempenho e promocaoadspaéréncia da razdo de ser das
Administragcbes Publicas mediante a publicitagdd’ldmo de Actividades e do Relatdrio de
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Actividades, com a subsequente divulgacdo da pémdwde bens e servicos (i. e. das
realizacdes) e dos resultados alcancados face &es rfieadas, num horizonte temporal
(outcome} A avaliagdo de cada organismo € baseada numatmole gestdo ou na Carta de
Missdo ou num Quadro de Avaliacdo e Responsaliizatesignado QUAR.

SECCAO 2. RESUMO DA ORCAMENTACAO BASEADA NO DESEMREIO: APLICACAO
EMPIRICA DE ALGUNS PAISES DA OCDE

Um estudo da OCDE (2002b) sobre a evolucdo damefa@mrcamental nos seus paises
membros mostra o seguinte:

a) A maioria dos governos inclui informagBes sobre eseinpenho de politicas,
programas e interven¢des publicas na documentagamental e parte desta informacgéo é
sujeita a auditoria;

b) O relato do desempenho do Governo em relacdo digagses (outputy e aos
resultadosqutcome}y é variavel, sendo utilizados diversos formatopmgramas e a grande
maioria dos paises analisados néo aplica a todagiaslades do governo;

c) A maioria dos Estados analisados utiliza a infod@oagobre a avaliacdo do
desempenho para a afectacdo das dotagbes orgcasnentai

d) Quase 50% dos paises pesquisados exigem a apradagdmistério das Financas
para a autorizacao de fundos (OCDE, 2002b).

Este trabalho visou a avaliacao das reformas deepso de elaboracédo do Orcamento do
Estado; os mecanismos de execucao orcamental edson de gestdo publica; o reporte de
informagbes e avaliacdo de desempenhoacaountability a auditoria e o controlo
parlamentar (OCDE, 2002b). A mudanca de modelo ¢odokgia de orcamentacéo,
concretizado pela introducdo de uma orcamentacd&oppmgramas € um processo de
planeamento, programacéo, orcamentacdo e gestamenmtal, que pode ser identificado
variavelmente com o modelo eogramme, Planning and Budgeting Syst¢Ri2BS.

De certa forma, as experiéncias estrangeiras reagasecente oferecem licdes valiosas
para melhor compreensao do modelo de OP no fulirtongo dos ultimos vinte anos, desde
o final da década de 90 do século XX, a reformardoesso orcamental nos paises da OCDE
implicou um aumento do acento ténico nas realiz@@gput3 e nos resultado®tcomey
mas nao em detrimento de um enfoque nos recurgmgg. O quadro 3.1 resume o “estado
da arte” orcamental do Estado em determinadosd&s©®©CDE, que tentaram passar de um
modelo de orcamentacao tradicional para um mod&mtado para os resultados, uma vez
gue o montante de recursos financeiros disponilmitado (Quadro 3.1).
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Quadro 3.1 — Sintese conceptual da orcamentag@ttanta para os resultados em varios paises da OCDE.

Paises da

para um prazo de seis anos, com base em Planos

as metas/ resultados esperados e os objectivg

5 pelo Presidente do Congresso e do Instituto

Estratégicos.

gue procuram atingir.

lee as afectacdes dos recursos.

Gestéo e Orgcamento dos E.U.A.

OCDE Outputse Outcomes AvaliagaoEx-ante AvaliagaoEx-post Tendéncia no futuro

Australia Os Ministros aprovam ddutcomes(estes resultadop Os Resultados sé@o classificados em despega®® Relatérios Anuais indicam o grau flémplementacéo gradual e ndo completa.
sdo desenvolvidos por agéncias e servicos em agigynrepresentam dotagées em contas especificagdesempenho do plano utilizando indicadores de
com o ministro e, em seguida, é aprovado pelo Mmif estdo inscritas nos Orgamentos Anuais padiciéncia e eficacia.
das Financas) e as realizac@@stputg. Ministérios.

Canada Em 1994 revisédo do programa instituido Hasea| Os Ministérios/ Departamento submetem [0©s  relatérios de  desempenho  doPificuldades no custeio de
gestao orientada para os resultados. relatérios anuais sobre os Planos e as prioridaddmistérios/Departamento, sdo apresentadog mesultados estdo a ser dirigidas parg o
Gestdo Publica assente no modelo Mew Public| ao Parlamento. Estes contém os princigaRarlamento, juntamente com uma avaliagd@@overno federal. O Canada continuaj a
Management. resultados a atingir para um periodo de trés arjogeral anual independente sobre a gegtd@nsicdo do método ABBagtivity based

orientada por resultados. budge} de reporte financeiro para uma
validacdo orgcamental mais baseada por
resultados (Outcomes).

Franca LOLF, Reforma Orgéanica e das finangas publicas| derogramas, repartidos em missdes /submisgoés, Missdes/submissdes estéo vinculadas a | O primeiro orgamento aprovado de acofdo
Estado Francés, em 2001, para reorientar| raquerem a aprovacdo parlamentar. Gegtéimlicadores de desempeni@ufputs com a LOLF foi o orgamento de 2006.
orgcamentacéo orientada para os resultados. A LOIFPéblica assente no modelo déew Public| Outcome}l
promulgada em 2005. Managementios Estados da OCDE O desempenho da administragdo publica é

avaliada no que diz respeito a estas missdeg

Holanda Em 1997-98, assistimos a uma mudanga de Primeiro Orcamento com indicadores pénfase na avaliacéo das politicas plblicas sphrdroducio do regime de acréscimos [no
um sistema de avaliagdo nostputspara um sistema | resultados  Qutcomey  apresentado ng uma base seleccionada para demonstrgr oszamento de 2006.
de avaliagdo d®utcomesom base em objectivos Parlamento em 2001. Estes incluem objectivog @dicacia politica. Baseado numa contabilidade de registo| de
mensuraveis vinculados ao orgamento. Sistema politicas publicas que ligam as politicas gos compromissos futuros.
implementado e em execugéo desde 1999. meios para os alcancgar e afectar recursos.

Nova Anos 1980, reforma orgamental baseada na aval#g§oOs indicadores deutcomegresultados) séo Os Ministros fazem uma ligacéo entre A reforma do processo or¢gamental tenta

Zelandia outputs(realiza¢des) definidos segundo as prioridades do Governo.| indicadores deutputs(realizacdes) eutcomes| integrar os resultados esperadmstomes
controlaveis em vez dmutcomesao controlaveis. Usa| Estes sdo traduzidos emtputsdos (resultados). target9 com os indicadores de resultados [do
0 modelo contratual. Ministérios/Departamentos centrados nas Estes séo os requisitos minimos exigidos pafadesempenho na orgamentagéat¢omes

principais prioridades para responsabilizacdo floavaliar os programas existentes. performance measurement)
dirigentes ou gestores.

Reino Unido | Em 1998, Introduziu pela primeira vaz guadro Os Departamentos reportam 0s Servigos O Tesouro acompanha e controla os resultados extensdo deste modelo ao nivel das
plurianual para a despesa (trés anos) e avaliagdes | Prestados dos Acordos (SDAs), que incluem g| trimestrais através do Gabinete de Avaliacdo} agéncias e autoridades locais.
periddicas de despesapending Revievbaseado em grau de realizag8es\{tputy baseado em Os ministros dos varios sectores do Governg| Os nimeros de objectivos de desempenhp
objectivos de desempenhmufcomepe impos limites a | indicadores de resultadasucomeydefinidos entregam os relatérios ao Primeiro-ministro | tém vindo a ser reduzidos, na SR 2000, 10
despesa. O Tesouro responsabiliza os departamentgsno PSAs. sobre o progresso dos PSA’s. As avaliacdes|daara 110 na SR 2004.

Segundo os Acordos de Servigo Publico (PSAs). O | Revisdo do Papel do Tesouro na despesa publica ocorreram de dois em dois
Tesouro estabelece os objectivos e os indicaderes d| superintendéncia do sistema orgamental e na | anos, até 2004.

resultados dos PSAsytcome} Introduz mudancas no| definicéo dos objectivos de desempenho.

orgamento 2000.

E.U.A. Em 1993, instituido um quadro conceptuairdmlelo Agéncias estabelecem os objectivos e as As agéncias sdo responsaveis pelo desempgnfioExecutivo dos E.U.A. e o Congresso
de gestao do desempenho. metas/resultados a atingir. Os Planos de dos planos estratégicos e elaboram Relatéridspretendem fazer uma melhor articulagao/
Fixaram quadros plurianuais com resultados defmidg Desempenho Anual sdo definidos de acordo cpranuais de desempenho. Estes séo controladpdigacéo entre o desempenho dos programgas

Fonte: Adaptado do seminario DGO/OCDE (2008) “Lasdearned from Country Experiences in Implemenfiegormance Budgeting”, especialmente Kristereteai (2002).
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CAPITULO IV — PROPOSTA DE MODELO DE ORCAMENTACAO PO R PROGRAMAS
EM PORTUGAL

A OP é claramente apontada como o caminho a segu@rcamentacdo do Estado. Os
elementos que caracterizam o modelo de OP sdogosntes: 1) A OP € um sistema de
orcamentacao baseada no desempenho; 2) A OP ¢ etodatogia de alocacdo de dotacdes
orcamentais plurianuais para a despesa face asdpdes de politica global e sectorial e
identificadas em programas; 3) A OP é um instrumel® avaliagdo de Politicas Publicas
baseado em resultados comparando-se os objectinostas de desempenho no inicio do
ciclo orcamental com os resultados efectivamentelady 4) A OP é um sistema or¢camental
flexivel baseado no desempenho, aliada a uma flieieibe de gestdo operacional e
financeira, de forma a atingir os resultados pitas; 5) A OP € uma forma de estruturacao
do OE; 6) A OP tem associados objectivos e metadieadores de desempenho no ambito
da avaliagdo do desempenho dos programas; 7) Ae@®itp desenvolver informacéo sobre
o desempenho para que os Governos acompanhem gregs@s alcancados e integrem a
informagao nas decisdes orcamentais.

Portugal enfrenta desafios especificos com a iog@o da orcamentacdo baseada no
desempenho, pois pretende associar as dotacOementgds de despesa aos resultados.
Segundo a OCDE (2008) a primeira fase do desaiisist® no desenvolvimento de uma
estrutura de OP e de um quadro plurianual paraspeda. Os objectivos da proposta do
modelo sdo os seguintes:

1. Contribuir para a modernizacdo da gestdo da Adtrag&o Publica e melhorar o
desempenho do sector publico numa Optica de tredrspa e deccountabillity
Contribuir para melhorar a disciplina orcamentdtaasparéncia e o rigor do OE;
Contribuir para o desenvolvimento do modelo da OP;

Contribuir para a mudanc¢a do modelo de gestdogaiblientado para os resultados;
Contribuir para a cultura de controlo de gestaordosrsos disponiveis com énfase no
desempenho e nos resultados. Desenvolver um mddetwgcamentacédo baseado no
desempenho e flexivel que muda o enfoque da legkdide cumprimento da

ok wb

regularidade do controlo dos recursos para umnseéstde orcamentacao flexivel
baseado numa cultura de responsabilizacao sobeswu$ados alcancados.

SECCAO 1. ENQUADRAMENTO TEORICO DO MODELO: ESTRUTUWRCONCEPTUAL

A estrutura conceptual pode ser definida camosistema l6gico, dedutivo e organizado
de fundamentos tedricos que suportam a base petqse orienta a esséncia racional da
implementacdo do modelo. A estrutura conceptualaagu na fase de desenvolvimento do
modelo de OP e corresponde a uma interpretacdeadi tda OP que explica o desenho
estrutural da proposta do modelo. Assim, um dogasp fundamentais da concepcdo da
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estrutura conceptual da OP prende-se com a definigd elementos da programacéo
orcamental e respectiva metodologia de estruturdga@rogramas.

Esta seccdo pretende fazer a ponte do enquadracmrteptual a aplicacdo pratica de
desenvolvimento do modelo de OP. Neste sentidooelade um quadro conceptual, cuja
feitura permitira clarificar, no sentido de desdweo orientagBes para implementagdo da
proposta do modelo. Com este projecto pretendesseeqm pratica os conhecimentos do
enquadramento teorico e da revisao da literatwalazeela, aprofundar o rigor do modelo e o
raciocinio logico. Um bom dominio dos conceitosidiEs e a sua articulacdo é essencial para
a implementacdo acessivel do modelo, para quend® tassente as bases essenciais da
estrutura da OP, de modo que se compreenda o eds#aE vantagens e as limitacdes do
trabalho de projecto. A experiéncia dos paises@BBEmostra que ndo ha um modelo Unico
de OP. A pratica da OP tem sido aplicada a pasterdpirismo do que efectivamente fazem
0s paises membros da OCDE, ao longo dos ultim@n@8. Contudo, ndo se pode perder de
vista a necessidade de confrontos entre teoriaalidades praticas ao longo dos tempos.

A OP é um modelo de orcamentacdo baseada no desteonpee devera permitir a
avaliacdo da accdo do Governo e do grau de reatizdgs objectivos politicos com a
implementacdo das Politicas Publicas globais e@saist A concretizacdo do modelo de OP
devera estar em harmonia com 0s outros instrumedéoggestdo publica legalmente
estabelecidos, nomeadamente o novo modelo do SistemAvaliacdo e Desempenho da
Administracdo Publica (SIADAP), suportado pelo Quade Avaliacdo e Responsabilidade
(QUAR), a Carta de Misséo, o Plano de ActividadeRelatério de Actividades e o Balanco
Social.

81. Niveis de agregacao da despesa publica: progragdo orcamental plurianual

A COP (2007: 8) adoptou um modelo tedrico de Orgamedo Estado estruturado por
programas, relativo a despesa publica, agregadartiigcamente em trés ou quatro niveis
diferentes, dependendo da area de intervencadnraege um ou mais ministérios sectoriais,
tal como esquematiza a figura 4.1:

Figura 4.1 — Decomposicao dos programas orcamegr@i®sta no relatorio da COP 2007.

Accio n

Accao n

| Aren de

Tntervencao 1 Accio n

Accio n

Despesa

Accio n

Accio n

Puiblica Arca de
Intervencéio N

Accio n

Fonte: COP (2007), relatorio intercalar, Maio, pf8.
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A figura seguinte apresenta o modelo tedrico dee€tRuturado por programas, proposto
no relatério do OE 2009, da implementacao pilotgpdeEgramas orcamentais por areas de
intervencao previamente seleccionados (Figura 4.2):

Figura 4.2 — Decomposi¢do dos programas or¢cameprtgi®sta no relatério do OE 2009.

Accaon

Programa 1 Accidon

|—> Accdon

Programa 2 Accdon
|

Area de
Intervenc¢ao 1

Despesa
Publica

Accdon

Programa 1

Area de
Intervencao N

Accaon

Acgaon

Programa IN

Fonte: Relatdrio anual do OE para 2009.

Na actual LE®, artigo 15°, n° 2, estabelece-se que “ com o tiede racionalizar a
preparagao e reforcar o controlo da gestao e dauedie orcamental, o orcamento deve ser
estruturado por programas, medidas e projectostudades”. De acordo com o Decreto-lei
n°® 131/2003, de 28 de Junho, os programas sao sbtosppor medidas e projectos que
consubstanciam encargos plurianuais, associadobt&as macroeconomicas definidas pelo
Governo. Para efeitos do disposto na Lei, relaterss aos niveis a adoptar na OP, a figura
seguinte reflecte a ideia enunciada:

Figura 4.3 — Decomposi¢cao dos programas orcameprerssta na actual Legislagéo.

Projectos
Programa 1
Programa 2

_
Medida N
Programa N |—>| Medida N

Medida 1

Ministérios
Sectoriais

Medida 2 Actividades

Medida N Projectos

Despesa
Publica

Medida 1

Actividades

Ministérios
Sectoriais

Projectos

Actividades

I Yy Y vy

Fonte: LEO (artigo 15° n° 2, Lei n.° 48/2004, dal@4Agostoterceira alteragao a Lei n.° 91/2001, de 20 de
Agosto) e Decreto-Lei n® 131/2003, de 28 de Junho.

A simplificacdo do processo orcamental e financeioo Estado passa pela adopgéo
progressiva de um modelo de OP. A preocupacédo cavalacado do desempenho no ambito
da programacgé&o orgcamental tem expressao na impilag&ndos projectos ou actividades ao
nivel micro. Os programas ao nivel macro séo aessgo de decisdes politicas e orientacdes
superiormente tomadas, quer de ambito global @s&gctquer transversalmente, para areas
mais alargadas da AP.

10 n° 1 do artigo 15° da Lei n.° 48/2004, de 2Agestq terceira alteracéo a Lei n.° 91/2001, de 20 de #gos
dispbe que “ (...) as despesas publicas inscrita®rgamentos que integram o Or¢camento do Estadonpode
estruturar-se, no todo ou em parte, por programass termos previstos na presente Lei".
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1. Conceito de programa

Segundo a COP (2007), um programa consiste “nunople accao plurianual inserido
numa area de intervencdo do Estado”. Quando seerafpii area de intervencdo do Estado
tem a ver com as suas tarefas fundamentais, deloa@mm a CRP e diz respeito as
competéncias do Governo para desenvolver a acoZrrgiva do Pais de acordo com a
Constituicdo. O Governo é o 6rgdo superior do Estabsponsavel por toda a gestédo
financeira publica, e portanto, pelo controlo inte(Moreno, 2000). Por exemplo, segundo a
classificacéo funcional do OE, o Governo tem vdiuagdes e subfuncdes (i. e. as suas areas
de intervencao) que sdo: funcdes de soberaniafdésmgpciais, funcbes econdmicas e outras
fungbes, estas ndo incluidas nas anteriores.

De acordo com esta classificacdo funcional, a despéblica é desagregada pelos
diferentes dominios de intervencdo do Estado naoeci@ e na sociedade, as designadas
funcdes e subfuncdes, que correspondem a finabdesjgecificas. Em Portugal, este critério
vigora desde 1995, um esquema proposto pelo FMlLa&®do com o Decreto-Lei n.°
131/2003, de 28 de Junho, que estabelece as negatisas a definicAo dos programas e
medidas a inscrever no OE, artigo 3° n° 2, defmmeque cada programa orgamental
corresponde a uma unica classificagéo funcional.

O OE é a expressdo monetaria previsional dos olgsce prioridades politicas de cada
Governo em cada ano da sua legislatura (com dunagéoegra geral de quatro anos). O
Programa de Governo é um documento de médio preatta enquadrar e condicionar o OE
para o horizonte temporal da legislatura. Em qualgais, o orcamento refere-se sempre a
um horizonte temporal anual. Mas, isto nao sigaifice o OE né&o tenha por referéncia um
quadro plurianual de Politicas Publicas, no querdspeito aos objectivos estratégicos de
politica sectorial e prioridades politicas, confermmRelatorio do OE, que concretiza por via
da realizacao da dotacédo orcamental das despdsiasaplia médio prazo tendo em conta que
as GOP e das Politicas Publicas que o Governonpleetncretizar ndo se esgotam, e 0S seus
efeitos ndo se circunscrevem a um Unico ano. Séodeesse previsdes macroecondnficas
fihveis e pressupostos econdémicos cautelosos, rdimodo de objectivos e metas para o
saldo orcamental estabelecido pelo Governo (i. bgectivos para as finangas publicas
conjugados com projeccdes macroecondmicas masigi@ cautelosas), o Estado portugués
tenderia a admitir que a situacao actual podemnémear como até ao presente e até atrasando
0 processo de convergéncia da economia portugoegaacando-a com os Estados-membros
da UE, em valor absoluto do PIB (Jordsral, 2002: 187).

2 Os relatérios do FMI de 2003 e 2007 salientaramecessidade do Governo portugués melhorar a qdalida
das projeccdes orcamentais e da andlise de riaoabdm, a OCDE considera que um dos factores demdes
em relacao as previsdes econdmicas subjacentéra@gmmas de Estabilidade e Crescimento de Portigal
sido a sistematica sobrevalorizacao do crescimesdnomico.
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A programacdo orcamental devera compreender palmgnte trés etapas: 12 Etapa:
dispor de um cenario macroecondémico subjacenteEatd® geral para o particular”, isto €,
consultar e obter previsbes econdémicas divulgad#s BMI, pela OCDE, pela Comissao
Europeia, para que conjugando com a situacdo edgoa@urtuguesa se consiga melhorar a
andlise da evolucdo recente dos indicadores mawréetcos de Portugal. Deste modo, sera
mais fidvel e cauteloso fazer estimativas orcanemara se definir objectivos e metas de
politica econdmica e orcamental a médio prazo@3d&E estabelecer os objectivos e metas de
politica econdmica e orcamental, numa perspectolzafje por medidas de politica sectorial;
32 Etapa: quantificar os valores apropriados desrumentos de politica sectorial (v. g.
programas) numa perspectiva plurianual. Formaimés¢égundo a LEO), em geral, um
programa orgcamental compreende 4 tipos de varidwéssificadas como programas,
medidas, projectos, actividades. O controlo orcaahesevera incidir sobre os programas
orcamentais quantificados em termos financeiros seémativas previsionais. Assim,
constituird um instrumento de acompanhamento ddssnee recursos, por cada ministério
sectorial responsavel ou por uma entidade gesterapmbgrama (i. e. conforme a
especificidade e desagregacédo do programa). A cagiia entre realizagbesufputg e os
objectivos e metas de cada programa, em termoggadenentos, evidenciando os desvios
constitui um meio para avaliar desempenhos e apdiamada de decisdo da continuidade do
programa (ou alteracéo do programa). E necessiemtificar quais as causas ou factores que
estdo na origem dos desvios e qual a sua relevarémaapenas como elemento explicativo
mas sobretudo de orientacdo para a responsabdizal@® ministérios sectoriais
coordenadores e organismos executores do programa.

2. Conceito de eixo

No Relatério do OE 2009, a COP define eixo comavelrde agregacao intermédio de
accoes que fazem sentido juntas, seja porque PUETEO MesmMOo objectivo estratégico (ao
nivel macro ou da decisao politica) ou operacigaalnivel micro ou da decisédo de gestao),
seja porque tém a mesma natureza. Também poderfiais de eixo prioritdrio como uma
das prioridades da estratégia adoptada num Quamhrauditario de Apoio (QCA) ou numa
area de intervencao. A cada eixo é atribuido umgacticipacéo de fundos comunitarios e de
outros instrumentos financeiros, bem como parcdtas recursos financeiros do Estado-
membro que lhe sdo afectados. A titulo exemplifroato programa operacional (nacional,
regional NUT 1l e Comunitario) deve incluir uma esjficacdo dos eixos prioritarios em
coeréncia com o0s eixos prioritarios do QCA (taniargo possivel este aspecto também deve
incluir a coeréncia na utilizagdo da terminologi@3, seus objectivos especificos e metas
(objectivos quantificados) e a avaliaggeantee do seu impacto esperado.
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3. Conceito de medida

Segundo a COP (2007), a medida “agrega um conjdataccdes de um Programa
implementadas por organismos de um mesmo ministé&m mesmo relatorio, no paragrafo
seguinte, diz que “um Programa sO contém medidasdy dele fazem parte accdes
desenvolvidas por organismos de mais do que unstéiin”. Portanto, a medida diz respeito
a um unico ministério. Cada medida diz respeitonsa tarea de politica sectorial. Por
exemplo, segundo a Comissdo Europeia formular as medidas no ambito dos programas
comunitarios que beneficiam dos fundos estrutucad:stados-Membros podem seguir uma
categorizagdo que, embora inspirada na da Comiss@dapte melhor a sua situacao
nacional e regional.

O Programa transversal ou multi-sectorial é conp@str medidas, enquanto que no
programa sectorial existird apenas uma medida. édidas deverdo ser implementadas por
ministérios e concertadas em funcéo dos objecpetiicos (estratégicos) e metas a alcancar,
para que cada politico sectorial seja eficienteoerente com 0s recursos disponiveis e
levando em conta a cultura técnica de cada AP.d¢8ourando a visédo global de todos os
instrumentos de gestdo legalmente estabelecides, spja a Carta de Missédo, o Plano de
Actividades, o Relatério de Actividades, o Balargocial e a respectiva avaliagdo de
desempenho da AP no ambito dos varios niveis (& 3. Com base no Programa de
Governo, seria util que cada ministério procedeefinddo das medidas que integram os
programas orcamentais da sua area de intervencgiiqardgramas tém de ser integrados
sempre por medidas, ainda que estas estejam afecdt@sinico projecto ou actividade. No
ambito dos programas comunitérios, a terminologiaregtdida significa o meio através do
qual um eixo prioritario € concretizado de formarginual e que permite financiar as
operacdes (projectos ou actividades). As operacdasistem num projecto ou grupo de
projectos seleccionados pela autoridade de gest@ocodrama operacional em causa ou sob a
sua responsabilidade, de acordo com critérios diggaelo comité de acompanhamento, e
executados por um ou mais beneficiarios, que pammidlcancar os objectivos do eixo
prioritario a que se referem. O conteldo de caddidae® descrito ao nivel do complemento
de programacdao e inclui, para além dos seus objscéispecificos, os critérios de seleccao,
os beneficiarios finais e a taxa de co-financiaméfndos comunitarios).

4. Conceitos de accao e de actividade

Segundo a COP (2007), a accao “consiste numa dati®i ou projecto que é
desenvolvida com vista a concretizacdo de um dadmgrd#ma. Cada accdo € da

% Disponivel em: http://ec.europa.eu/regional_pdtiources/docoffic/vm20002006/chap3_pt.htm, acedido
Maio de 2009.
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responsabilidade de um Unico organismo e possui dotecdo orcamental de despesa por
classificagcdo economica”. No Relatério do OE 2009COP define accdo como sendo um
“conjunto coerente de actividades e/ou projectaeigleolvidos para produzir um resultado,
tendo em vista a concretizagcdo dos impactos pretesngara o programa em que se insere. A
actividade € uma accao continuada no tempo. SegardB0O, a actividade € um conjunto
agregado de accbes, bem definidas e delimitadas vigia a concretizacdo das missoes dos
organismos e servi¢cos publicos, as quais sao afestorsos e meios.

5. Conceito de projecto

Segundo a COP (2007), projecto € uma ac¢ado quéa rio tempo e que visa a obtencao
de um resultado concreto. O termo projecto surgegmm muita frequéncia nos diversos
sectores de economia e em diferentes ramos deidacky econdmica e social, desde a
construcao civil e obras publicas até a InvestigaResenvolvimento (I&D), passando pelas
novas Tecnologias de Informacdo e Comunicacao (A&€jurismo a agricultura e pescas, da
educacao a cultura, da habitacdo a saude, daajustigdem publica, da defesa a seguranca
dos cidadaos.

O conceito de projecto é o conceito que, na prateatem revelado com maior
ambiguidade e por vezes com significado contrarisua verdadeira caracterizagdo e
contetdo. E com frequéncia que a palavra projecaméundida com actividades correntes ou
accoes de rotina indispensaveis ao regular fungiento da missdo das organizacdes. O
autor (Turner, 2008) define projecto como qualgqu@sa que tem um principio e um fim.
Embora seja uma caracterizacdo vaga de projectoeatidade esta definicdo contém dois
elementos de conteudo fundamentais: o primeiroedigeito a compreensédo das condi¢des do
inicio do projecto e o segundo € a limitacdo doizoote temporal do projecto e exige
especificacao prévia de critérios de reconhecimeatiim do projecto. Kerzner (2006) define
projecto como um conjunto de tarefas ou actividagles tém um objectivo especifico a ser
cumprido de acordo com requisitos previamente @lefs; obedecendo a datas de inicio e de
fim preestabelecidas e dispondo de um orcamentibatlm para a aquisicdo dos recursos
necessarios. Andersen (2006) considera um pro@xntoo uma realizagdo humana criadora
de mudanca, com objectivos e metas definidos, pfiméada no tempo e no ambito e que
envolve uma variedade de recursos com diferentgmciades, responsabilidades e
competéncias.

Este conceito chama a atencdo para o papel que aadeprojectos enquanto
instrumentos de implementacdo de Politicas Pubkcageradores de mudanca na AP e,
também, para o caracter multidisciplinar que detemas equipas de gestdo de programas e
de projectos. Esta definicdo de projecto veio amsiportas a um meio de atingir objectivos
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especificos e uma forma adequada para identifiganoducdo de bens e servigcos publicos
destinados a satisfacdo das necessidades coledierascomo permitir a adaptacdo a uma
envolvente cada vez mais complexa e fazendo dantecom a mudanga e a inovagao. Sendo
0s projectos instrumentos de implementacdo dei¢adiPublicas deverdo estabelecer ligacdo
entre a missao e objectivos fixados no plano devidatles, para que cada projecto seja
avaliado em funcdo do contributo para a missacsperivos objectivos dos organismos e
servicos publicos.

A diferenca entre actividades e projectos sera egprida com a simplificacdo dos
processos, fazendo uma divisdo clara entre quemutxas operagdes de rotina e quem
executa os projectos (actividades finitas com abjes especificos) e abrindo portas a
especializacdo de tarefas concretas, ou seja, owa metodologia organizacional que seja
facilitadora da constituicdo de equipas de impldaagéio de projectos conjugados com 0s
planos de actividades das organizacfes e partithandissdo e os objectivos a atingir. Esta
forma de metodologia organizacional devera conirifpara a definicdo de fronteiras
organizacionais que se vao reflectir nos ajustamseculturais existentes e nos valores
partilhados pelos colaboradores da organizagaoicaiibionsoante as Politicas Publicas a
executar.

SECCAO 2. QUADRO LEGAL DO PROGRAMA ORCAMENTAL

Segundo a Lei n.° 48/2004, de 24 de Agosto, ter@ieracao a Lei n.° 91/2001, de 20
de Agosto, (LEO), no artigo 16° n° 4, e artigo, 1™ 3, cada programa orcamental é
composto por medidas (v. g. podendo existir um @@ com uma Unica medida); cada
medida divide-se em projectos ou actividades (waglendo existir uma medida que diz
respeito a um Unico projecto ou actividade).

Os programas com dotacOes orcamentais de despesasestimento plurianual co-
financiados por fundos comunitarios constam nosadayV* e XV-A° da Lei do OE. De
acordo com a LE®) “a estruturacdo por programas deve aplicar-stedpesas seguintes: a)
Despesas de investimento e desenvolvimento do ergandos servigcos integrados e dos
orcamentos dos servigos e fundos autonomos e domergo da seguranca social, com
excepcao das que digam respeito a passivos fimaacdl) Despesas de investimento co-
financiadas por fundos comunitarios; c) Despesasespondentes as leis de programacao

4 O Mapa XV, contém o Programa de Investimentos gpBsas de Desenvolvimento da Administracdo Central
(PIDDAC), que inclui apenas os respectivos progseamanedidas orcamentais, articulados conGrmndes
Opc¢obes do Plano (GOP) e com o Quadro Comunitaridpeéo (ou o actual Quadro de Referéncia Estratégic
Nacional), evidenciando os encargos plurianuais ®mrtes de financiamento e a reparticao regicaddizios
programas e medidas ao nivel das Nomenclaturasidiades Territoriais — NUT II.

> O Mapa XV-A, contem a reparticdo regionalizada gosgramas e medidas (referentes ao PIDDAC da
Regionalizacdo), de apresentagdo obrigatoria, @asuieito a votacgao.

® Conforme o artigo 15°, n° 3 da Lei n.° 91/20012@ele Agosto.
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militar ou a quaisquer outras leis de programada®espesas correspondentes a contratos de
prestacdo de servicos em regime de financiamemtadar ou outra forma de parceria dos
sectores publico e privado”.

SECCAO 3. O MODELO DA ESTRUTURA ORCAMENTAL DA UNIAG@UROPEIA

Actualmente, o Orcamento da UE é estruturado npexspectiva plurianual de
programacao financeira, baseado num pacote degmagr por 31 areas de politica que a
Comisséo Europeia se baseia para fazer a sua mop®sautoridades orcamentais da UE
(Conselho da UE, Parlamento Europeu) (Laffan e némd2005). De acordo com a UE, as
accoes e os projectos financiados pelo orgamenkElUdgv. g. fundos estruturais e fundos de
coesdo) reflectem as prioridades estabelecidas paises membros da UE num determinado
momento.

Estes projectos e accbes sdo agrupados em casegeridespesas (conhecidas como
rubricas) em 31 areas diferentes de Politicas Cuaérias. Para maior transparéncia e boa
gestdo do Orcamento da UE e para melhorar o rigadehtificacdo das Politicas Publicas
que sdo implementadas, quer quanto ao dinheir@ @asto em cada uma das politicas, quer
quantas pessoas trabalham na execucdo dessasapplitiOrcamento da UE é separado em
trinta e uma areas de politica. Cada uma destas érdesagregada para mostrar as diferentes
actividades financiadas no ambito da politica elew o0 seu custo total, tanto em termos de
recursos financeiros e humanos. A forma de orgea@alo Orcamento da UE designa-se
orcamentacao baseada na actividade (em irgtésity-based budgeting

O Orcamento da UE estad estruturado em cinco gragiagms de programas (Macro
Programas), para os proximos sete anos (2007-ZBitRira 4.4):

1 — PROGRAMA DE COMPETITIVIDADE, EMPREGO E COESAOCENOMICO-SOCIAL:
crescimento econdmico sustentavel, coesdo sodm¢Ao e promocao do emprego, proteccao
de regides face a competitividade e economia gl@laténtimos por cada euro, isto €, uma
despesa de 44%)).

2 — PROGRAMA DE DESENVOLVIMENTO DOS RECURSOS NATURRA proteccao do
ambiente, promover o sector econdémico rural, dedeer um sector de pescas sustentavel,
desenvolvimento regional, qualidade dos produtosisie seguranca alimentar (43 céntimos
por cada euro, ou seja, uma despesa de 43%).

3 — PROGRAMA DE CIDADANIA, LIBERDADE, SEGURANCA EUSTICA: terrorismo, crime
organizado, imigracao ilegal, saude publica, cidadactiva (1 céntimo por cada euro, 1% da
despesa € alocado a este programa).

4 — PROGRAMA DE COOPERACAO E PARCERIAS EXTRA-COMUMRIAS: cooperacao
com o0s paises em vias de aderir a UE e também otws@aises vizinhos e ajudas para as
regides mais pobres, proporciona ajudas de emeaegéacsequéncia de catastrofes naturais
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em paises ao redor do mundo (seis céntimos por eaavai para este programa, 6% da
despesa afectada).

5 — PROGRAMA DE MODERNIZACAO E INOVACAO DA ADMINISRACAQ: Inclui os
custos com as actividades administrativas, ajudasudto, de representacdo e estadia, custos
de gestdo de funcionamento das instituicbes ewspei manutencdo dos edificios,
equipamentos e material diverso (6 céntimos poa eado vai para este Programa, 6%).

Figura 4.4 — Estrutura da despesa do Orcamentande BEuropeia e os limites maximos do

guadro financeiro 2007-2013.
B Competitividade e Coesdo (44%5)

H Eecursos namrals: Agmiculnuga,
desenvolrmento rural | smbients
e pescas {43%)

O Crdadania. Liberdade. Seguranca
e Justiga (1%6)

M & EUJ como parceiro global (5%)

O Outras mchundo despesas
administratvas (6%5)

Fonte: adaptado para portugués, http://ec.euraibaidget/budget_glance/what_for_en.htm,
acedido em Abril de 2009.

A fim de satisfazerem os objectivos e metas paBtios programas sao preparados de
acordo com os resultados a atingir.

SECCAO 4. METODOLOGIA DO MODELO DE ORGAMENTACAO PORROGRAMAS

O modelo de OP que propomos enquadra-se na segu@tbelologia, decomposta em
quatro fases:
1.2 Definicdo do ciclo plurianual da OP, que é dargzado pela elaboracdo dos documentos
estratégicos que tenham em conta o planeamentcregm e social e a programacao
orcamental plurianual elaborada pelo Governo. OeBay devera considerar a coeréncia e
harmonia dos documentos de governacdo de médiongo Iprazo com as previsdes
macroecondmicas fidveis e cautelosas. Fazer umlizagh@ transparente das estimativas
globais de despesa do Estado no inicio de cada amlal de programacdo orcamental e
repartir nos anos seguintes tendo em conta assregoa indicadores orcamentais do sector
publico;
2.2 Organizacao e concertacdo de medidas de pgbiticsector para atingir os objectivos de
Politicas Publicas (meios a utilizar, quem, ondejetas (quando, duracdo, quanto vai custar)
para a legislatura. Esta fasg-ante ao nivel macro, pressupde a afectacdo de dotacles
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orcamentais de despesa pluriafudk acordo com as politicas prioritarias do Goverrp
quadro legal de planeamento, estabelecidas no d@nagdo Governo, conforme o seu
Programa de Estabilidade e Crescimento e de haanoomn as GOP. Elaboracdo do quadro
plurianual de despesa por programas de ambito meocoom financiamento exclusivamente
de recursos nacionais (programas nacionais, s@st@itransversais); Elaboragdo do plano
plurianual de despesas co-financiadas por fundosmupibarios e fundos nacionais
estruturados pelos respectivos programas comuwstéridesignacdo da UE (v. g. a CE é a
responsavel pela coordenacdo, acompanhamento aecéwedas dotacdes orcamentais dos
programas comunitarios). No que se refere as GG apos aprovacdo pela AR assumem a
forma de Lei e integra o quadro legal do planeamenbnémico e social do pais conforme
previsto na CRP, fundamentam a orientacdo estcatédp politica global e sectorial, de
meédio e longo prazos, e tém traducdo orcamentall amuOE. As GOP séo elaborada pelo
Governo e apresentadas ao Parlamento como prapmsia. O papel que tem sido atribuido
as GOP tem variado conforme a ideologia politica.

Esta proposta de modelo de OP equaciona um now pama as GOP, nomeadamente 0
conteltdo e a estrutura, onde devera conter as asede politica sectorial agrupadas em
programas (v. g. fixar um limite de programas pao® prioritarios), os seus objectivos e
metas, bem como constar uma avaliacdo da situa¢canteque fundamenta a relevancia e
pertinéncia do programa. Quanto a estrutura as G&/#erédo ser organizadas segundo as
fontes de financiamento, separando a or¢camentag8eatia no desempenho segundo a
origem das Politicas Publicas (v. g. nacionaisioreis e comunitarias). Por um lado, temos
0S programas comunitarios elegiveis co-financiaclma o0 QCA/QREN que respeitem as
vinculagbes externas e decorrentes do Tratado daDeéEoutro lado, temos as Politicas
Plblicas da accdo do Governo em que a origem dodiamento nacional é totalmente do
OE;

3.2 Definicédo do ciclo anual da OP, que consistelalaoracdo dos documentos de curto prazo
gue acompanham o conjunto dos documentos do diniapual e que traduzem as propostas
de Lei do OE, o Relatério do OE, o ROPO e o Balalg&stado;

4.2 Definicdo da programacgdo operacional, da ormggaga@o ao nivel micro, do controlo da
OP e avaliacdo de projectos, que consiste no déstabento de niveis de controlo
estratégico, intermédio e operacional no que respeprogramacdo em funcéo de objectivos
e metas politicas e de indicadores de desempemtieon@cionais, nacionais, gestao). Antes da
elaboracdo do OE, os varios ministérios deverdcerter com os dirigentes os objectivos e
metas a alcangar baseando-se no QUAR e considens®DAP de forma a formularem os

" Estabelecer um limite de macro programas politfeee as prioridades e escassez de recursos wokecti
(planos estratégicos de accao), ou por classificgécional ou por eixos prioritarios, tal como odelo da
UE (5 grandes grupos de programacédo orcamentaEda U
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planos de accéo plurianual para atingir tais olyjeste metas operacionais que serao parte do
contributo dos objectivos estratégicos numa ldgiea consolidacdo das Administracdes
Publicas.

81. Quadro de responsabilizagdo do modelo de Orcantagéo por Programas

Ao nivel politico e estratégico devera ser criado @abinete de Acompanhamento e
avaliacdo de programas junto da Presidéncia do ellumgle Ministros. Por exemplo, no
ambito da UE, cada QCA/QREN e cada Programa OperaocComunitario é supervisionado
por um Comité de Acompanhamento que submete o®nieaa Comissdo Europeia. Este
orgao € criado pelo Estado-membro, com o acordauttaidade de gestao apds consulta dos
parceiros/departamentos. A contratacdo de progrgo@es seguir o procedimentop-down
ou segundo o procedimentmttom-up por proposta do ministério sectorial, segundo as
medidas de politica sectorial de maior relevanp@em desenvolver o seu proprio OP,
estabelecido no Programa de Governo e restantesnéntos estratégicos de governacéao, de
meédio prazo e longo prazos.

O Ministério coordenador do programa é o ministé&@mwolvido no acompanhamento,
controlo da execucdo e avaliacdo periédica do progr (v. g. Ministério das
Financas/Direccao-Geral do Orgcamento). Poderdargmtas entidades publicas autbnomas
de coordenacédo de programas quando a complexidaded e natureza dos objectivos
politicos e metas o justifiguem para um ou outrogpmma. Por exemplo, no caso do
Ministério das Financas executar um determinadgrproa devera ser criada uma entidade
independente (i. e. fazer a segregacao de fung@edenador/executante) de forma a realizar
0 respectivo acompanhamento, controlo orcamentdedempenho e avaliacdo do programa,
sem prejuizo das competéncias da DGO e do Trilmen&lontas. A avaliacdo dos programas
deve ser baseada em indicadores de desempenh@anpeate definidos ao nivel macro, de
forma a possibilitar o grau de realizacdo do pnogr& a apurar os resultados em funcéo da
comparacao entre o contributo dos objectivos opmras ao nivel micro e os objectivos
politicos definidos ao nivel macro. A transicaogpam Orcamento por Programas orientado
para o desempenho requer a delegacéo de respates#dsl orcamentais nos ministérios e/ou
entidades gestoras de programas. O Ministério éxei®u € o ministério envolvido na
execucao do programa e controlo de gestdo, dewdatorar um relatério periédico sobre o
grau de realizacéo do programa.

§82. Directrizes de avaliagéo: indicadores de desepho

Para efeito da implementacdo da proposta de dedseneato do modelo de OP,
propomos a definicdo dos seguintes indicadoregsendpenho (Mateus, 1994):
1. Indicadores dos factores ou meios de produgdmut§, por exemplo, estimativa da
dotagdo orcamental inicial para a implementacaopmgrama, por medidas e projectos
segundo a classificagdo econémica.
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2. Indicadores de realizacdes/producautguty, quantificacdo dos bens e servigos
efectivamente fornecidos face aos meios colocadiispasicao.

3. Indicadores de resultados/avaliacdo dos obgstiputcome} analise dos desvios,
comparando os objectivos e metas inicialmente &igagl 0os objectivos alcancados no fim de
cada programa. Ao compararmos a producéotp(ity com o0s objectivos e metas
estabelecidas obtém-se amstcomeqi. e. verificam-se se foram superados, atingmo$ao
atingidos os objectivos acordados inicialmente).

4. Indicadores de impactosutreach), avaliacdo dos efeitos globais sobre os beneficia
directos do programa (por exemplo, saber o nivelsatisfacdo dos cidaddos quanto a
qualidade e utilidade dos servigcos prestados; ifttato nimero de pessoas abrangidas e as
gue beneficiaram com a implementacéo do eixo dgrpmnoa).

A figura 4.5 esquematiza as dimensdes da OP, andémeestratégica e a operacional dos
programas, e faz a interligagcdo de conceitos, gapdo a criacdo de indicadores de
desempenho que associam realizacfes esperadagcaosos colocados a disposicdo, de
forma a avaliar os resultadamucomepe os impactos do progranmaufreach).

Figura 4.5 — Esquema das dimensdes da Orcamerpacd®ogramas, interligando os
objectivos e metas com os indicadores de desempenho

SOCIEDADE, ECONOMIA, REGIAO, SECTOR

Dimensao estratégica
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Ministério
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Ministério
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Desempenho
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Objectivos e Servicos
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Fonte: o proprio.

SECCAO 5. METODOLOGIA DE CLASSIFICAGCAO DA DESPES/AOR PROGRAMAS

Em qualquer OE, as despesas publicas devem sartuestias e classificadas,
simultaneamente, segundo diversos critérios. Caitieric fornece um tipo de informacao
orcamental e financeira que corresponde a difesetiies de necessidades de informacéo e
objectivos de andlise. Sdo quatro os principaigras de classificacdo da despesa publica
que integram, entre outros, o processo orcamentaPertugal: a classificagdo organica, a
funcional, a econdémica e por programas. Em Ports@alestes precisamente os critérios de
classificacéo legalmente estabelecidos.
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Neste modelo, da-se especial enfoque a classiigagéprogramas. Segundo a LEO, a
despesa publica pode ser estruturada, na total@maden parte, por programas. Um programa
€ um plano orcamental que traduz um conjunto deedes correspondentes a ac¢des/medidas
que contribuem para a realizagdo de um mesmo olgedfada programa pode ser da
responsabilidade de um ou mais ministérios e derafetir-se a um horizonte de médio
prazo. A titulo de exemplo, admita-se o seguintg@ma no ambito da area de intervencéo
do ministério: no Programa de Governo, no ambitgpalitica sectorial do Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior (MCTES)), ov&no define um programa para
superar o0 atraso cientifico e tecnoldgico de Paitface aos paises mais desenvolvidos, o
Programa “Compromisso com a ciéncia para o futwwoPdrtugal” o qual revela uma
orientacdo politica apostando no conhecimento euliara cientifica e tecnoldgica do pais,
medidos pelos indicadores internacionalmente atilis.

1.° Classificagcdo segundo uma estrutura de basenatwo programas por area de
intervencao:
> PROGRAMA DE COMPETITIVIDADE, EMPREGO E COESAO EC@WICO-SOCIAL
Programa “Compromisso com a ciéncia e tecnologia pduturo de Portugal”.

2.° Definicdo do programa por niveis de agregaeddedpesa ao nivel macro (medidas):
- A concretizacdo do programa “Compromisso com act#ée tecnologia para o futuro de
Portugal” envolve uma reparticdo da despesa glalmalEstado, inscrita no OE, uma
estimativa nas dotacGes do OE para a politicasaictio MCTES com um montante no valor
estabelecido em Conselho de Ministros. E o Govguean define a dotacdo orcamental total
para 0 programa, para atingir os objectivos e mptdidicas, constantes nos documentos
estratégicos do Governo. Definir os eixos prioidgrou medidas de politica sectorial. O
MCTES assume a coordenacdo do programa atraves deabinete de gestdo do programa
que faz a interface com as organiza¢fes pubicasadps no ambito micro e operacional do
Programa.

3.° Os objectivos e as metas do programa séo ewlados ao nivel do ministério e
definidos de acordo com indicadores que medem niatgwnalmente o grau de
desenvolvimento cientifico e tecnolégico dos pai€¥s objectivos e as metas fixadas néo
deverdo ser muito ambiciosos ou irrealistas facedespesas globais disponiveis (v. g.
despesas obrigatorias, despesas néo obrigatGEseshs certas e permanentes).
- O MCTES ¢é o coordenador do programa. Define osatilps e metas operacionais para
0S projectos e actividades. Estabelece parcelaenentndicadores de desempenho para a
dimensao micro. Por exemplo, passar de 1000 pab@ hbvos doutoramentos por ano,
aumentando ainda a fraccdo de doutoramentos entiaséme engenharia; duplicar o
investimento publico em investigacao cientificasgaado de 0,5 % para 1,0 % do PIB. O
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MCTES pode definir os ministérios elegiveis quehuelkstdo em condi¢cbes para contribuir
para os objectivos e metas estratégicas do Gov&rmrograma sé tem uma classificacdo
funcional (v. g. educagéo).

4.° Definir os ministérios (se for o caso) e faaetontratacdo do programa por niveis
hierarquicos de despesa (projectos, actividadeacg@es). Neste caso a funcdo educacao
podera integrar toda e qualquer despesa orientada @ mesmo objectivo operacional
independentemente dos ministérios executores, riagnente o Ministério da Educacao (v.
g. escolas preparatorias e secundarias), o Mimstly Ensino Superior e da Ciéncia e
Tecnologia (v. g. universidades publicas e privadgsino politécnico, investigacdo) e o
Ministério da Defesa (v. g. Escola Naval, Academiditar, Escola Superior Militar de
Aerondutica).
—> Definir um quadro de responsabilizacdo por minigséexecutantes. Criar um gabinete de
controlo de execucdo e acompanhamento da cong@bizdos projectos e actividades
(dimens&do micro); elaborar planos de accédo ou idaties a médio prazo com vista a
realizagdo da misséo, em simultaneo, com o QUABneiderando o SIADAP, combinando
0s objectivos aos trés niveis sem prejuizo da etinagdo de projectos ou actividades no
ambito do programa do MCTES. A classificagcdo dapees por programas apresenta
principalmente as seguintes vantagens: a) ideatifis programas, 0s objectivos e as metas
das Politicas Publicas; b) avaliar a funcdo aféctados recursos financeiros aos diversos
objectivos; c) avaliar o0 seu grau de realizagitputs e os resultados obtidosutcomep

O desenvolvimento do modelo de OP, na prética,ded®@ ser interpretado como uma
simples forma de arrumacao de despesas e de apgEgede informacéo. Significa acima de
tudo um complexo trabalho de orientacéo para urtatesAvaliador’” do SPA e prestador de
contas no ambito da preparacdo e elaboracdo dd\@&ie sentido compete aos diversos
organismos e servi¢os publicos envolvidos que aasuom compromisso de clarificacdo das
suas responsabilidades (v. g. QUAR) e em coerénom o SIADAP, de forma a
contribuirem para a simplificacdo e concertacdocatka objectivo e meta politica, de acordo
com a definicdo dos seus préprios objectivos e sngtentificadas para que seja possivel
fazer uma avaliacdo orientada pelos resultados.

SECCAO 6. AREAS DE INTERVENCAO DOS PROGRAMAS

A Nomenclatura das Unidades Territoriais para e$estatisticos (NUTS) foi criada
pelo Gabinete Europeu de Estatistigarpstaj, a fim de criar uma estrutura Unica e coerente
de reparticdo territorial (divisdo politico-admingdiva de ambito supranacional). Tem sido
usada na legislacdo comunitaria relativamente amslds Estruturais desde 1988. De um
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ponto de vista técnico, as NUTS referem-se a tidsisnde integracéo regional: sub-regional
(NUTS 3), regional (NUTS 2) e supra-regional (NUIS

Em Portugal, o nivel NUTS 2 coincide com o ambioritorial das Comissdes de
Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (C&DRrganismos desconcentrados da
Administracdo Central sem poder regulamentar podjerisimples natureza funcional e
executoria. O mesmo, no entanto, ndo pode seddgdregides Autdbnomas que detém poder
legislativo e executivo autonomo e podem, por istorar o seu plano de desenvolvimento
regional. O nivel NUTS 3 (agrupamentos municipa@hcide com o ambito territorial dos
municipios, sendo sub-regional mas ndo existindmamo entidade politico-administrativa.
O nivel NUTS 1 corresponde ao pais no seu conjukggpoliticas regionais das entidades
sub-nacionais ndo existem no continente portuggeptuando as Regidées Autbnomas dos
Acores e da Madeira. A politica regional comunaét@ssenta sobretudo no nivel NUTS 2. Por
exemplo, o padréo regional médio a escala comimitarresponde a niveis de superficie de
50.000 km2 e de 6 milhdes de habitantes (NUTS 830Q3m2 e 2 milhdes de habitantes
(Labasse, 1991:140-141).

Para evitar a complexidade e numerosos progransagjagros programas devem ser
classificados segundo o0 seu objectivo politicotaneaa funcional, da seguinte forma:

1. Programa Sectorial ou Vertical — aplicavel a untamninistério. Cada programa tera
uma ligacdo estreita a missdo do ministério sedtaue permita fazer a avaliacdo de
desempenho por resultados;

2. Programa Transversal ou Horizontal — aplicavel &srda que um ministério. Nao é
facil comparar organismos de natureza desigual detns de funcionamento diferente
guando existem sectores da AP com particularidadespecificidades muito préprias da sua
missdo devidamente enquadradas nas atribuicdesrgasizacdes publicas e competéncias
dos seus orgaos. O que se pretende é avaliar mpesko do ministério sectorial no global e
o resultado alcancado por cada organismo e sereitoa implementacdo do programa.

3. Programa por NUTS — aplicavel ao nivel de Nomenddat de Unidades Territoriais
(NUT), de modo a aferir sobre a avaliagdo da reg@ertregionalizada dos programas e
medidas orgamentais no ambito do Ordenamento ditdrer Nacional e Comunitério (v. g.
NUT 1l). Esta classificacéo (i. e. Programa SealpfPrograma Transversal e Programa por
NUTS) e estrutura (i. e. por medida, projecto,védtide) de programas permitem integrar o
desenvolvimento de informacdo relevante sobre cemdpenho dos programas e dos
ministérios sectoriais facilitando a sua gestdgagfo as decisfes orcamentais no OE (Figura
4.6)

8 As CCDR correspondem a Administracéo Publica @eci# dependente da Administracdo Directa do Estado
no ambito no Ministério do Ambiente, do Ordenamedto Territério e do Desenvolvimento Regional
(MAOTDR). Actualmente compete a CCDR a gestdo dadpude Referéncia Estratégico Nacional (QREN).
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Figura 4.6 — Niveis de desagregacao das dotacfasentais baseados em programas.

Area de Actividades
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Fonte: o proprio.
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A OP trata da estruturacdo da despesa publica rarimohte plurianual conforme é
referida com a publicacdo do Relatério IntercakarMhio de 2007 da COP. Propondo uma

agregacdo da despesa publica por niveis hieragjgimesoante os objectivos politicos e a
concepcao de programas transversais ou vertiaans,ccqual o Relatorio do OE procurou
caracterizar o enquadramento tedrico piloto, no €@k termos de estrutura conceptual. Cada
Programa é constituido por elementos que o caizamer Assim, o programa € definido pelos
seguintes elementos:1) Missdo ou razdo de ser algrgona, por prioridades sectoriais; 2)
Base juridica do programa (v. g. Legislacdo Condmiait ou Nacional); 3) Fixacdo de
objectivos gerais ou objectivos estratégicos angka(meios a utilizar, ministérios elegiveis);
4) Estabelecimento de metas estratégicas por ¢d2ofectorial (v. g. onde intervir? quando
inicia? duracdo do programa? quanto custa?); 5inipab de indicadores de desempenho
estratégicos, a nivel macro, baseados em resultapddisicos esperadosoitcomes
benchmarkps Por regra geral, os indicadores de desempenterdte permitir aferir a andlise
dos desvios, avaliacéo das realizacdes e comparaps resultados esperados, a avaliacao da
qualidadé e satisfacdo dos cidadaos.

1. Definicdo dos ministérios sectoriais elegiveis adelps a especificidade de cada
Programa face a Lei organica, precisando o ambiscsdas atribuicbes e missao de forma
a integrar o programa no Plano de Actividades @#&ndo em conta o SIADAP.

2. Definicdo de uma entidade responséavel pela gestédateolo orcamental do Programa
que faca a interface entre o ministério e 0 gabirtet Primeiro-Ministro, reportando
periodicamente (v. g. trimestral) 0 acompanhamdatexecucao do Programa em termos
de indicadores de desempenho e perspectivas futurgs manter, renovar ou alterar o
Programa).

° Quanto a qualidade percebida do cidadao, algulisaidores de qualidade, podem ser por exemplomeraie
tipo de reclamacdes, numero de processos judic@itra o Estado, nimero de processos judiciaisraont
funciondrios publicos, inquérito a populacdo liofitr do programa e avaliar o nivel de satisfacda pel
prestagdo de servicos publicos, resultados de gendaefectuadas por entidades independentes sobre a
qualidade do servico publico por sector (Bom, Seffite, Insuficiente, Mau).
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Cada programa pretende assegurar objectivos paslitia Politica Sectorial previstos no
Programa-Quadro do Governo apresentado a AR ndoirmde cada legislatura em
harmonizacdo com o Programa de Estabilidade e iBresto e as GOP. Por conseguinte, é
com base no Programa do Governo, da proposta daeld.€DE e do Relatério do OE,
considerando a Lei das GOP, que deverdo ser apmdesne aprovados 0S respectivos
programas numa perspectiva plurianual (v. g. paegialatura). A dotacdo orcamental global
do programa devera ser estabelecida pelo Govendo &m conta as prioridades politicas, 0s
objectivos de politica orcamental e o respectivtade macroeconomico de Portugal, durante
a legislatura (quadro de projeccbes macroeconénpeaa a legislatura). Os programas
podem ainda ser classificados no plano da tomaddedisdo e em funcdo do nivel de
definicdo dos objectivos (objectivos do programabgectivos de desempenho do eixo, do
projecto ou actividade):

1. Programas Estratégicos — sdo os programas aebd@&wecisdo do Governo, do Conselho
de Ministros, ao nivel do Ministério ou sectorial da Unido Europeia (v. g. programas
nacionais, programas sectoriais). Os programaatégicos devem ter objectivos e metas
nacionais e sectoriais (quadro de médio prazo);

2. Programas Operacionais — sdo programas ao deveécisdo de gestao operacional ou de
desempenho, ao nivel dos organismos e servicosndeuumais ministérios, com a mesma
natureza funcional ou fazendo parte do mesmo eionwdida, visando objectivos
operacionais concretos. Cada objectivo operac®matontributo do objectivo estratégico do
programa. Por exemplo 0 programa operacional cddmimiconsiste no documento aprovado
pela Comisséo que visa a execugdo de um quadronit@nio de apoio e contém um conjunto
coerente de eixos prioritarios compostos por medadizxianuais, para cuja realizacdo se pode
recorrer a um ou varios fundos e a um ou varios aasos instrumentos financeiros
existentes, bem como ao Banco Europeu de InvesiindBEI). Em termos de aplicacéo
pratica do OE estruturado por Programas, develassificada por trés opticas: 1) De acordo
com a Lei organica do Governo, que define as medi@apolitica sectorial por ministérios
segundo as prioridades e respectivas dotacdes entais] 2) De acordo com a classificacéo
funcional que desenvolve para alcancar os objectpaliticos e respectivas metas; 3) De
acordo com a natureza das atribuicbes legais edmids organismo que melhor esta
posicionado para implementar o Programa (sectoviatansversal).

SECCAO 7. PRINCIPIOS E REGRAS DE EXECUCAO DE PROGRYS

A OP devera respeitar trés principios fundamentdjsPrincipio da legalidade; 2)
Principio da regularidade or¢camental; 3) Principi® boa gestdo financeira. Qualquer
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programa orcamental e decisdo financeira pilicevem respeitar o regime juridico
aplicavel. Por exemplo, a seleccdo e recrutamertaalos trabalhadores para funcdes
publicas de uma entidade publica tem de respeitagime juridico de trabalho da AP ou as
regras do direito privadd O principio da regularidade orcamental é entemdisn sentido
estrito, como uma exigéncia de legalidade, na naedid que respeita ao cumprimento de
autorizacao politica e legal, (i. e. aprovacao &3 @, por conseguinte, assume a forma de Lei
do OE. O Governo sO pode realizar uma despesa gje@ a@nscrita no orcamento, num
determinado servigo/organismo e numa dada rubrieééeao montante nele previsto. As
dotacdes orgamentais inscritas no orgamento dagesiEs constituem um limite que ndo pode
ser ultrapassado.

Por dltimo, a execugcdo de programas orcamentais, especial em casos de
envolvimento de montantes elevados, (v. g. condtride um hospital, constru¢cdo de uma
ponte, construcdo de uma universidade, contrato$’llé para a construcdo de redes
rodoviarias e aeroportuarias) deverdo obedecerrimgiio da boa gestdo financeira no
sentido de obter a qualidade desejavel da despasiEcgp O principio da boa gestédo
financeira determina o controlo da decisdo orcaahtedtssim, cada decisédo que envolva
montantes materialmente relevantes e alterem omgatio duradouro do Estado (v. g.
despesa de capital, assuncédo de encargos plusamxacucido de programas orcamentais
avultados) devera ser avaliada simultaneamentecada um dos critérios seguintes: a)
eficiéncia — a decisédo financeira deve correspodenelhor alternativa, no tempo e no
espaco, de um conjunto de custos idénticos de oagdo de factores ou meios produtivos,
que maximizem a producdo pretendida (bens e ssjvigem prejuizo da qualidade; b)
eficacia — a decisdo financeira deve permitir @ate dos objectivos inicialmente previstos
que se traduzem nos resultados pretendidos, nuto periodo de tempo; economia — a
decisdo financeira deve corresponder a opcdo menesosa para alcancar o objectivo
pretendido, sem descurar a qualidade (v. g. aeaytelupancas, beneficios, minimizacéo de
desvios orcamentais materialmente relevantes);

81. Principios de estabilidade or¢camental plurianua

De forma a garantir a estabilidade orcamental @hwal concretizada pela observancia
de um equilibrio orcamental duradouro e sustentaweh contexto de solidariedade reciproca
entre todos os subsectores do SPA, a actual LEAQuestes principios fundamentais a que
devem obedecer todos os organismos do SPA pareewvdod efeitos da aprovacdo e

19 A autorizagcdo de despesa publica é um acto pedd uma entidade publica assume um compromisso e
respectivo encargo financeiro.
1 Neste caso, se estiver estabelecido na Lei omélsientidade ou se 0s estatutos expressamenterizanem.
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execucdo dos respectivos orcamentos (Pereira, Bt dl, 2005. Esses principios sdo o0s
seguintes: a) principio da estabilidade orcamedédinida por uma “situacao de equilibrio ou
excedente orcamental, calculada de acordo com 09SN®) principio da solidariedade
reciproca, que obriga todo o SPA a “contribuir propnalmente” para a realizacdo do
principio anterior “de modo a evitar situacbes dmsigualdade”. De acordo com este
principio, o OE pode fixar montantes inferiores desorrentes das leis financeiras regionais
e locais; c) principio da transparéncia, que impde‘rigoroso dever de informacao entre as
entidades publicas” e a prestacdo de contas. pAregé a suspensao das transferéncias do OE

para organismos e servi¢os publicos que ndo cumrestabelecido.
SECCAO 8. RESULTADOS DO MODELO DE ORCAMENTACAO PGRROGRAMAS

A OP constitui uma mudanca face ao modelo tradatide orcamentacdo do Estado. A
necessidade de alteracdo do actual modelo de Qifiarate razdes de diversa natureza,
nomeadamente as seguintes: 1) Necessidade de maispdréncia, integridade e
responsabilizacdo pelo desempenho; 2) Melhoriaumopamento de uma distribuicdo mais
equitativa da carga fiscal; 3) Estabelecimento de quadro plurianual com projeccoes
parcelares de despesa publica, com dotagfes etigepdectos ajustados a inflacdo e a taxa
de juro nominal, de modo a estimar um planeamentoédio prazo dos custos com as
Politicas Publicas adequadas em cada exercicimergal seguinte, relativo ao cabimento e
compromisso orcamental, evitando a desorcamen&wg@nsequente acumulacdo dinamica
de divida publica; 4) Necessidade de planos deesimghtacéo de Politicas Publicas e eficacia
das despesas na perspectiva a médio prazo, istellégria da eficiéncia alocativa através da
utilizagcéo eficaz dos recursos disponiveis pareeatdr as prioridades; 5) Melhoria do nivel e
da qualidade da informagé&o financeira, transmitiadoestimativas dos anos seguintes (n,
n+1, n+2) e facilitar a preparacédo do novo orcametano base (n); 6) Estabelecimento de
um modelo de orcamentacdo numa perspectiva plaliatel afectacdo da despesa publica,
para um melhor acompanhamento, avaliagdo e conti®@lexecucdo orcamental a medio
prazo baseada em estimativas de custos por progranfientes de financiamento para os
altimos anos; 7) Necessidade de assegurar um medjuilibrio orcamental efectivo e maior
equidade inter-geracional na reparticdo de recupsimicos, tanto entre a Administracao
Central e os subsectores do OE, como entre a Adimaigéo Central e Local; 8) A falta de
estabilidade do lado da receita publica, assoc@adchoques exdgenos da economia e
consequente agravamento da carga fiscal leva a exgencia de planeamento e disciplina
do lado da despesa publica, evitando emissdes wddadpublica sucessivas; 9) As
dificuldades da Administracdo Central em fazer facmcerteza de ciclos econdémicos de
recessao de investimentos.
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Acontece porém que, se aumenta o lado da despédiaaplentdo o lado da receita
publica tem de acompanhar a tendéncia. Quer didesenvolver os conceitos de
orcamentacao por programas implica necessariamentonsideracdo da Constituicao
econdmica e o quadro de planeamento nacional.

Este trabalho de projecto centrou-se no estudsendelvimento da tematica sobre a OP
e a boa gestéo, reflectindo sobre a relevancizaloseitos para a teoria e desenho do modelo
do OE estruturado por programas. O trabalho im@ate teve como objectivo compreender
0S motivos que levaram a sua adopcédo, ou sejaas®fa um instrumento de gestdo ou um
objectivo de Politica Publica? Todavia, trata-se ute trabalho de projecto de ambito
académico com a duracdo de um semestre lectivod@ueimazia ao desenvolvimento da
estrutura conceptual, a finalidade e contetdo daletmoda orcamentacdo baseada no
desempenho, procurando apresentar uma propostadkitade orcamentacao por programas
e fazendo a interligacdo dos conceitos.

No desenvolvimento da teoria da OP nado foi dado manor protagonismo que o
esperado, se considerarmos que o objectivo initmaGoverno enquadra-se numa Politica
Publica no ambito da sustentabilidade das finangaklicas e de compromisso de
consolidagdo orcamental das contas publicas. Agralg feitura deste trabalho também
conseguimos dar resposta a questao: sera quetiiegusn novo modelo de OE estruturado
por programas? O modelo de OP é capaz de melhtransparéncia e rigor da actuacao dos
Estados e contribuir para o fenomeno do “Estaddiétixan”. Os governos podem adoptar
decisdes de politica econdmica e orgcamental enéiuda forma de registo contabilistico de
determinados programas que estdo desagregadosdidase acgdes. Contudo, a reforma do
processo orcamental dos Estados devera passaépaategorias de reformas implementadas
em diversos paises membros da OCDE, tais comeefarfnulacdo do ambiente orcamental;
2.2 centralizacdo dos controlos sobre os agredgaticeiros e orcamentais e por ultimo, a
3.2 delegacédo de responsabilidades pela gestamemta e dos recursos (OCDE, 1997).
Segundo o autor (Schick, 2003) ndo € possivel m@gar um modelo de gestdo do
desempenho na AP, sem a existéncia de um processuental com enfoque nas realizagbes
(outputg e nos resultadostcomer

Apos uma primeira fase, referente aos motivos guardam a adopcdo do novo modelo
de OP, estudamos e analisamos os critérios ddfidags8o e conteudo da estruturacdo das
despesas publicas, para concluir que o processomergal tem sido utilizado, de forma
distinta, na literatura orcamental e no actual quéegal. A OP incorpora para efeitos do OE
anual os critérios existentes de classificacdoedpeka publica que definem a concretizacéo
da programacao orcamental. Por exemplo, a clasgia funcional das despesas assenta
normalmente nas prioridades de politica nacions¢aorial. Temos em conta que uma das
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principais vantagens da OP € a de proporcionar wsarg conceptual que possibilite que a
despesa publica seja uma funcéo de distribuica@mmramas o que simplifica a avaliacdo
de desempenho através de indicadoresutieutse outcomesEste modelo de OP é baseado
na definicdo de resultados a atingir (objectivosjeeindicadores de desempenho que se
revelem mais Uteis para o modelo de OP dos orgasismservigos publicos. Quanto a
questao, quais os efeitos esperados da OP nassdiesemacro e micro da AP? Penso que
conseguimos responder através da ideia de umabgasdtiica orientada para o desempenho e
contribuir para o “Estado avaliativo”.

Contudo, hoje, a redefinicdo estratégica do pracesscamental do Estado,
nomeadamente a or¢camentacdo baseada no desempembm ter cada vez mais uma
atencao especial na multipla perspectiva de gogaéméovernacdo em rede) nos contextos
internacional e comunitario. Desta forma, diversaganizacbes como o FMI, o Banco
Mundial, a OCDE, dNTOSA| o Banco Central Europeu, a Comissdo Europeiarresdam
como boa préatica de governacado a transparénciemertgal. Portanto, significa dizer que para
se tomarem boas decisdes politicas e elaborar jaggamas publicos, o Governo e 0s
politicos ndo se podem orientar apenas por obfEciwliticos e estratégicos de actuagdo do
Estado, supostamente bons que procuram atinginass fsalidades, mas tém de saber até
onde podem ir em matéria de despesa publica queréms, tendo consciéncia de que nao
dispdem de recursos financeiros ilimitados e delguem grande numero de finalidades de
politicas publicas que os solicitam. E sabido cguéricas formas de superar a limitagdo dos
recursos financeiros do Estado consistem em daas &i1.2 via € a consolidagdo/contengéo
orcamental e a 2.2 via € fazer crescer a econooriaguesa baseada na competitividade,
produtividade e qualidade. Para os autores (PellBbuckaert, 2004:8), a reforma da gestao
publica consiste numa mudanca deliberada das @stsue dos processos das organizacdes do
sector publico com o objectivo de conseguir a nmr@dhalo seu funcionamento e o
consequente desempenho. Relativamente as estrgidasn incluir o redimensionamento
das organizacbes administrativas, fusdo, cisaaiagao de novas unidades e departamentos
(maiores ou menores). Segundo Pollitt e Bouck28®4) a reforma da gestédo publica pode
servir multiplas finalidades, entre as quais: a)homr a qualidade da despesa publica; b)
fomentar a qualidade e competitividade dos servigddicos; c) simplificar os processos e
procedimentos administrativos; d) tornar possivefeetivas as ac¢des do Governo; e) induzir
mudancas no modelo de concepcédo, de implementdeétive das politicas publicas; f)
possibilitar um Governo mais transparente e dentioora

Em suma, dos resultados obtidos de avaliagbes ddelmade Orgcamentacdo por
Programas nos paises desenvolvidos da OCDE caelgue ainda ndo foi atingida a
maturidade do processo de orcamentacao baseadsempenho.
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CONCLUSAO

As diferentes tendéncias de paradigma do modelefdema do Estado e do seu papel
na sociedade e na economia estdo, ao longo dosseagsociadas inequivocamente a razdes
ideoldgicas, politicas e correntes de pensamermadetico vigentes dentro de contextos
diversos (instabilidade politica, guerras, instdhidle de mercados, desemprego, doencas,
pobreza, imigracdo, criminalidade, terrorismo, s@tdes naturais). As duas ultimas décadas
assistiram ao desenvolvimento de um grande nuneideiias e de reformas em matéria de
gestéo publica nos paises-membros da OCDE e doanund

O intuito de pautar a RAFE ao servico dos cidaddoam objectivo estratégico
necessario e democrético. Para facilitar e sincplifa AP ao servico dos cidad&dos é preciso
ter em atencdo a democratizacdo dos conteudos alagd3 Publicas e o controlo dos
dinheiros publicos, face a realidade social e eguce do pais (i. e. orientar as Politicas
Publicas para as prioridades dos cidadaos), basesdarincipios da igualdade e valores da
equidade, justica e solidariedade colectiva naiblistdo e alocacdo dos recursos publicos de
forma a combater a exclusdo social e minimizaressgdaldades sociais. O sector publico
nao deve perder a sua razédo de ser, ou seja,séacat de necessidades colectivas. Na
verdade, € necessario garantir o sentido do irgeresmum e a ética do servi¢o publico da
mesma maneira que a no¢ao de prossecucao do seten@slico.

Inimeros paises da OCDE tém vindo igualmente aregag esforcos no sentido de
aproximar as Politicas Publicas junto do cidadaen@&horar o relacionamento entre
Administracdo-cidadéo envolvendo este ultimo nanfdacdo, na avaliagcdo e no controlo das
Politicas Publicas, sem esquecer a relacdo enakdade e resultados das avaliagdes que
comportam repercussoes financeiras para os Est@dogacto, a avaliacdo das Politicas
Pulblicas € um elemento chave da reforma estrudorptocesso orcamental do Estado e neste
caso de modernizacdo da nova gestdo publica pedag(v. g. gestdo por objectivos,
contratos de gestao, gestao de projectos, gestatades de Actividades) consubstanciada no
modelo de OP. A ideia subjacente a concepc¢édo do mmdelo de gestdo publica baseada no
desempenho é precisamente a busca constante dagaudk paradigma da Administracédo
Publica, de forma a abandonar a anterior concepigddrabalho centrada em processos
repetitivos e rotineiros, para se projectar em @£¢d® metas, com principio e fim, e se
organizar em funcdo da produtividade, ou seja, ettizactes qutputs) e de resultados
(outcome} com enfoque na democratizacdo dos conteudosatisacao do cidadao.

A criacdo do “Estado Avaliativo” € sem duvida o @amo a seguir em Portugal, podendo
situar-se tanto na dimensao estratégica de go\@redo processo de decisdo politica, como
na dimensao operacional e do processo de decisficg(contribuindo para a transparéncia
e a responsabilizacéo da implementacéo das PslRighlicas (v. g. QUAR).
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Segundo Juan Mozzicafreddo (2000), a Administr&@alica deve estar ao servico dos
cidaddos e do Estado democratico. Esta ideia teas ¢herspectivas: a primeira, a AP
burocrética e normativa €, apesar das enormesié@efias de funcionamento, um modelo
adequado a uma sociedade democratica e de regufestiocional das rela¢des sociais e
organizacionais. A regulagdo normativa das situadds cidadaos, no respeito dos direitos e
de expectativas, através da simplificacdo dos piomntos administrativos € um dos
instrumentos que um Estado democratico tem ao ispordoara implementar os principios e
valores democraticos, a assinalar o principio daldpde de tratamento e dos valores da
equidade, justica e das externalidades face aalpdit das assimetrias produzidas pela
evolucdo da economia de mercado. A segunda persp@dnsidera que a Administracao
Publica devera estar ao servico do Estado demcarfdce a necessidade de controlo das
Politicas Publicas, por via de actos de reguladaarastrativa e processual na relacdo com a
sociedade e economia, de forma a salvaguardaraddayle de tratamento dos cidadaos e
limitando as atitudes de corporativismo e de grugmteresse, seja por parte dos cidadaos
individualmente, seja por parte dos agentes ecau@® sociais de regulacdo institucional
(Mozzicafreddo, 2000: pp. 29-30). Também, segundator (Twine, 1994: 85), a defesa dos
direitos fundamentais dos cidaddos e o exercicigpalder politico sdo cruciais para o
desenvolvimento da no¢céo de democracia e de ci@dadasa direitos sociais dizem respeito
nao s6 a qualidade de vida e bem-estar das pogslagés também ao mercado do trabalho e
as condicdes do exercicio da actividade econorsazdal e cultural.

Hoje, por um lado, sublinha-se o papel dos govemasionais enquanto actores
principais das Politicas Publicas e de influén@aenonomia e na sociedade, condicionado
porém, por pressdes externas, dos mercados finascdas crises de energia, das pressdes de
organizacdes comunitarias ou internacionais (cogansa UE, o BCE, lNTOSA] a OCDE
e o FMI). Por outro lado, as relacdes entre gowemo sector privado também se alteraram,
emergindo outros actores sociais que adquirirara gad maior influéncia na vida publica e
na Administracdo. Cada vez mais, assistimos hojgmafendmeno que alguns autores
chamaram de “governagao sem governo”, considergndoo conceito de Estado enquanto
organizacdo burocratica de controlo e regulacadsatdedade esta ultrapassado (Peters e
Pierre, 2005).

Segundo Vital Moreira (2001),accountabilityda Administracdo Publica é impropria de
uma democracia parlamentar como a de Portugal sMaerifica a obrigacdo de publicidade
e divulgacéo de relatorios periédicos em termodekempenho de cada organismo e servico
do sector publico administrativo. De facto, Portugen uma Administracdo Puablica com
enormes défices de avaliagdo, de responsabilizdgaesultados, daccountabilitye de
remuneracao baseada no desempenho e, em ger@ym@ouma avaliacdo dos programas de
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Governo e das sucessivas Politicas Publieasaht&, nem “on going. As preocupacdes com
a transparéncia, o rigor, a verdade e a raciom@@aficiente e eficaz na utilizacdo dos
recursos publicos constituem sempre elementos etecppacdo fundamental. A criacdo de
condicbes de estabilidade orcamental e de susikdddle das contas publicas tornam-se
imprescindiveis para proporcionar aos sucessivogrgos margem de oferta de mais e
melhores servicos publicos, bem como desenvolvesuas politicas sociais. Contudo, €
preciso apostar na melhoria da produtividade e alapetitividade da economia nacional
induzida pelo contexto interno numa perspectivétigonal, quanto a reforma do processo
orcamental do Estado, de avaliacdo e responsajdibzda accéo dos governos.

Em conclusédo, podemos afirmar que a implementagadeidv Model of Performance
Budgetingna Administracdo Publica deverd ter por medida gugica da empresa é
compativel com a légica da organizacédo publica sparelho do Estado pretende alcancar
objectivos equiparados ou comparaveisnanagemenempresarial, ou seja, objectivos e
metas mensuraveis. Por outras palavras, as técdigagestdo empresarial podem ser
transpostas para a Administracdo Publica se coasae a razdo de ser das organizagfes
publicas e as suas atribuicdes face a avaliacapmgsamas e das Politicas Publicas numa
Optica de avaliacdo de desempenho eadsountability {. e. melhorar a legitimidade da
Administracdo, a responsabilidade, o controloaagparéncia e prestacdo de contas). Parece
nao haver razdo valida para discordar dos promdsitomodelo d&NPM para estabelecer
racionalmente os métodos para definir missdes, ranogs, planos de actividades e
orcamentos, no ambito do processo de tomada dsadepiblica aplicavel aos organismos e
servicos da Administracdo Publica sem descurar modetizacdo dos conteudos das
Politicas Publicas face as situacdes dos cidadaos.

Em suma, para se conduzir a politica orcamentalume Estado, o Governo e o
Parlamento deverdo ter em atencdo a situacdo secml estado da economia global
(internacional, comunitaria e nacional), tendo emta a boa informacéo da situacéo do pais
de forma a melhorar a qualidade das projec¢fesomemnOmicas e orcamentais, para a
subsequente aprovagdo do OE. Em matéria de quelidadnomia, eficicia e eficiéncia da
despesa publica a transparéncia orcamental € umisiteqindispensavel. E necessario
conhecer-se em detalhe a despesa orcamentada @ pmédo (principio da especificacao
orcamental), as razbes que levaram a essa despaga @ 0 grau de realizacdo de objectivos
alcancados com determinada dotacdo orcamentakecudnte prestacao de contas.

Em democracia, o Estado somos nés, sociedadedadacs, os que tém o dever e o
direito de participar na decisdo e de votar deeligonsciéncia nos representantes das
populacdes que melhor desempenho tém no exercasidadefas fundamentais do Estado
consagradas na Constituicdo em prol do desenvaivorsacial e econdmico.
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Anexo | — Metodologia de gestdo da OrcamentacdoRyogramas, interface entre a dimensao

estratégica e a operacional (procediméopedowr).

PROGRAMA DE GOVERNO

ORIENTACOES DO GOVERNO

(Politica Sectorial)

Ministérios

PROGRAMA DO MINISTERIO PARA O ORGANISMO

(auto-avaliagao)
X PJ.AL
CARTA DE MISSAO
& wx |=
N +
(Contrato de Gestao) (SIADAP 1)
(STADAP 2) RA

Objectivos dos Dirigentes (Cargos de direccao Superior e intermedia - SIADAP 2)

Objectivos outros Trabalhadores (SIADAP 3)

Fonte: adaptado da CCDR.
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Anexo Il — Metodologia de Orcamentacao por Progsardanensao micro.

Ao nivel micro, cada organismo e servico publicentifica o balanco social, 0os recursos
financeiros e materiais, faz o alinhamento com ss#&u, desagrega 0s seus objectivos estratégicos
(objectivos gerais de médio prazo) em operaciof@difectivos de curto prazo), e elabora o plano de

actividades e de projectos, em termos de eficiéacianomia, eficacia e qualidade (boa gestéo).

PLANO DE ACTIVIDADES/PROJECTOS

QUAR
Objectivos estratégicos
Objectivos de gestdo
SIADAP v
< Objectivos operacionais > Objectivos de qualidade
2e3

Objectivos de RH
| Actividades Proiectos |

| Meios/factores de producdo I—b Metas quantificadas e

l Indicadores
Programas de A1 L Programas de PIDDAC
Actividades )
N—]  Investimentos Novos Projectos
Funcionamento
QREN
Projectos de Gestdo de
) Programas QCA
Funcionamento Comunitarios
\-‘ 2007-2013
Orgamento
ordinario

Fonte: elaborado pelo préprio.
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Anexo Il — Evolucéo recente da OP: Programas itescno PIDDAC desde 2004.

Financiamento Total

ANO do OE N.° %
Programas inscritog PIB Comunitario Nacional
no OE (estimativas)
OE 2004 52 4.2% 44.5% 55.5 %
Programas
27
OE 2005 Programas
8% 39.5% 60.5%
19

Programas de
funcionamento

OE 2006 28 3.2% 43.4% 56.6%
Programas

OE 2007 29 3.7% 37% 63%
Programas

29
OE 2008 Programas 2.3% 50.5% 49.5%
Programas
15 (QREN)

OE 2009 30 Programas 2.2% 50% 50%
(26 programas)

Fonte: o proprio (pareceres do Tribunal de Cortasesa CGE, desde 2004).

Fonte legal: estruturacdo da despesa publica egrggmas, de acordo com o estipulado na Lei n.° 91/26e

20 de Agosto, republicada pela Lei n.° 48/2004L4lde Agosto e no Decreto-Lei n.° 131/2003, de€28uwhho.

FC: financiamento comunitario total (fundos estraisie fundo de coesédo), ambito do QCA 11l (20008)0

FN: financiamento nacional total (tem origem no i@dp 50 do OE e origem nos or¢gamentos das entglade
executoras do PIDDAC, por sectores/Ministérios).

FN: investimento do plano por sectores e autofiizanento.

O financiamento comunitario é especialmente impdetanos programas orgcamentais
associados a execucgdo dos Programas Operaciogaistegram o actual QREN (2007-2013).
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Anexo IV — Exemplo de uma estruturacdo de OP parstéirio (OCDE).

Programme classification of a line ministry

Line 2007 2008
. Ministry (provisional (budget 2009 2010
items
results) year)
Programme budget
1 Programme 1
2 Programme 2
3 etc...
Total programmatic
expenditure
Administrative budget
(5] Core ministry
7 Administrative agency 1
8 Administrative agency 2
Total administrative
expenditure
Total

Vertical explanation of programme estimates in budget 2008

FProgramme 1 2007 2008 budget year 2009 2010

Estimate budget 2007

Setbacks and windfalls

Policy measure A

Policy measure B

Policy measure C

Contribution from contingency
fund

Estimate budget 2008

Fonte: Dirk-Jan Kraan (2008programme budgeting in OECD countrielaastricht, Graduate
School of Governance.
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Nome

Sexo

Data de nascimento
Naturalidade
Nacionalidade
Morada

Contacto

Ordens profissionais

Data

Qualificacdo académica
Curso

Instituicéo de ensino superior
Classificacao final

Data

Qualificacdo académica
Curso

Instituicéo de ensino superior

Classificacao final

Data

Qualificacao académica
Curso

Instituicéo de ensino superior

Classificacao final

Data

Qualificacao académica
Curso

Instituicéo de ensino superior

Classificacao final

Ultima actualizag&o: 08/07/2009

Vitor Manuel Solinho Salgado

Masculino

22 de Margo de 1968

Luanda, Angola

Portuguesa

Rua Maria de Lurdes Pintasilgo n.° 7, 9.° D

Alta de Lisboa

1750-450 Lisboa, Portugal

vitorsalgado@netcabo.pt

968 135 827

Cédula Profissional n.° 10808 da Ordem dos Economistas.
Cédula Profissional n.° 5-e-23554 da Ordem dos Enfermeiros.

De Outubro 2007 a Julho 2008.

Estudos Pés-Graduados.

Administracéo e Politicas Publicas.

ISCTE - Instituto Universitario de Lisboa (ISCTE-IUL), Lisboa, Portugal.
14 Valores

De Margo 2004 a Julho 2004.

Estudos Pdés-Licenciatura

Especializagdo em Auditoria Financeira.

ISCTE - Instituto Universitario de Lisboa (ISCTE-IUL) — Overgest/ISCTE,
Centro de Especializagdo em Gestéo e Financas, Lisboa, Portugal.

14 Valores

De Outubro 1998 a Julho 2002.

Licenciatura

Organizacao e Gestdo de Empresas

Instituto Superior de Novas Profissdes (INP), Grupo Universitario
Luséfona, Lisboa, Portugal.

13 Valores

De Outubro 1990 a Dezembro 1993.

Bacharelato

Enfermagem

Escola do Servico de Saude Militar (ESSM) — Instituto Superior
Politécnico Militar, Lisboa, Portugal.

15 Valores
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Data De Outubro 2002 a Dezembro 2002.
Formagcéo profissional Formacé&o para obtencéo de qualificacdo profissional de ROC.
Curso Preparagéo profissional para o exame de admissdo a OROC, 1° grupo

Carga horaria
Entidade formadora
Classificacao final

de matérias (economia, direito, métodos quantitativos e matematica
financeira)

136 horas.

Ordem dos Revisores Oficiais de Contas, Lisboa, Portugal (OROC).
Aproveitamento no exame geral do 1° grupo de matérias, 10 valores.

Data 20 de Novembro de 2006.
Evento Reunido
Tematica O papel da saude na prevengdo de acidentes e promocado da Seguranga, Plano

Carga horaria
Entidade organizadora
Conhecimentos adquiridos

Nacional de Saude e a Comissdo Europeia.

7 horas (1 dia).

Alto comissariado da saude, com a participacdo da Comissao Europeia.
Participacdo na reunido sobre Estratégias Nacionais para a

Prevencéo de Acidentes e Promocéo da Seguranca em Portugal.

Data 22 e 23 Outubro 2003.
Evento | Encontro Nacional de Futuros Gestores de Recursos Humanos.
Tematica Recursos Humanos — Novas perspectivas intersectoriais de gestdo de pessoal.

Carga horaria
Entidade organizadora
Conhecimentos adquiridos

14 horas (2 dias).

Associacao Portuguesa de Gestores e Técnicos de Recursos Humanos.
Participacéo no 1° Encontro Nacional de Futuros Gestores de

Recursos Humanos.

Data 24 de Marc¢o de 1999.
Evento | Simpésio Internacional.
Tematica Gestéo da Qualidade no Sistema de Saude Portugués.

Carga horaria
Entidade organizadora
Conhecimentos adquiridos

7 horas (1 dia).

Instituto Portugués da Qualidade (IPQ) e Hospital de Santa Cruz.
Participacéo no 1° Simposio Internacional sobre “Sistemas da
Qualidade nos Servigos de Saude”.

Ler Falar Escrever
Linguas . . Muito . . Muito . L Muito
Sofrivel | Suficiente | Bem Sofrivel | Suficiente | Bem Sofrivel | Suficiente | Bem
Bem Bem Bem
Francés v R v
Inglés v v v
Espanhol v v v

Vi
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Sistema Tecnologia L » Dispositivos de
) . Aplicacdes informéticas Internet
Operativo Microsoft armazenamento de dados
- CRM software (MKT) Correio electronico,
Windows XP, Office XP - ERP software CD, DVD, Pen Drive, Comunicag6es e Video-
Vista Office 2007 - IDEIA server (auditoria) Memodria flash USB conferéncia, Research
- Primavera software

Data
Funcao/Categoria profissional
Conteudo funcional

Entidade empregadora
Sector de actividade

Data
Funcéo/Categoria profissional
Conteldo funcional

Entidade empregadora
Sector de actividade

Data
Funcao/Categoria profissional
Contetdo funcional

Entidade empregadora
Sector de actividade

Data
Funcao/Categoria Profissional
Conteudo Funcional

Entidade Empregadora
Sector de Actividade

De Maio 2007-Actual

Enfermeiro do trabalho

Enfermeiro: responsavel pela prestacdo e gestdo de cuidados de
enfermagem aos trabalhadores da Cémara Municipal de Lisboa, no
ambito da vigilancia de saude no trabalho (legislagdo de SHST).

Céamara Municipal de Lisboa (DMRH/DFSHS/DSHS).

Sector Publico Administrativo, Administracdo Publica Local (Saude).

De Mar¢o 2008 -Actual

Economista: consultor técnico de gestdo, areas orgamental e financeira.
Economista: andlise econdmico-financeira, célculos de matematica
financeira, andlise de dados estatisticos de economia, andlise de
projectos de investimento nos sectores da energia e obras.

N&o aplicavel (varios tribunais judiciais).

Prestacéo de servicos de economia e gestdo empresariais no ambito de
realizacdo de pericias judiciais.

De Margo 2003 -Actual

Gestao: Consultor técnico de gestdo de empresas na area orgamental
Gestor: elaborag&o de documentos de prestagdo de contas previsionais,
andlise de resultados, andlise financeira e elaboracéo de estatisticas.
Vérias micro e PME’s nas actividades de publicidade, turismo e obras.
Sector privado

De Janeiro 2005 a Outubro 2006.

Auditoria financeira e gestéo: Auditor financeiro.

Auditor financeiro: fungBes no dmbito das competéncias da profisséo de
economista, andlise econdmico-financeira, planeamento e gestao
or¢camental, auditoria e gestéo fiscal de micro e PME’s.

S Cetconta, Lda., Setubal.

Sector privado, gabinete de estudos técnicos de contabilidade,
economia, gestdo e fiscalidade (prestacdo de servigcos de especialistas
de profissdes intelectuais e cientificas nas areas da economia e gestao.

Vi




Experiéncia profissional
(continuacao)

Data

Funcao/Categoria Profissional
Conteudo funcional

Entidade Empregadora
Sector de actividade

Data

Funcao/Categoria Profissional
Conteudo funcional

Entidade Empregadora

Sector de actividade
Data
Funcao/Categoria Profissional

Conteudo funcional

Entidade Empregadora
Sector de actividade

Vitor Manuel Solinho Salgado

Lisboa, 9 de Julho de 2009
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De Maio 2001 a Novembro 2004.

Enfermagem Hospitalar: Enfermeiro generalista

Enfermeiro: responsével pela prestacdo e gestdo de cuidados de
enfermagem no inter-operatério de varias valéncias médico-cirargicas.
Integracdo de novos enfermeiros em contexto de cuidados de
enfermagem nas salas de operacéo.

Hospital Particular de Lisboa, HOPALIS.

Sector privado de saude, Sistema de Saude Portugués.

De Junho 1996 a Novembro 2001.

Enfermagem Hospitalar: Enfermeiro.

Enfermeiro: responsavel pela prestacdo e gestdo de cuidados de
enfermagem ao individuo, a familia e a populagdo em geral, em regime
hospitalar.

Ministério da Saude, Administracdo Regional de Saude de Lisboa e Vale
do Tejo (ARSLVT), prestador de cuidados de salde do Servico Nacional
de Saulde (SNS), Centro Hospitalar de Lisboa, Lisboa.

Sector Publico Administrativo, Administragdo Publica Central (Saude).

De Janeiro 1994 a Maio 1996.

Enfermagem Hospitalar e Naval: Enfermeiro.

Enfermeiro: responséavel pela prestacdo e gestdo de cuidados de
enfermagem aos militares efectivos da Marinha de Guerra Portuguesa.
Ministério da Defesa, Armada Portuguesa.

Sector Publico Administrativo, Administragédo Publica Central (Defesa).

VIiI



