Financas Publicas: Estado e Autarquias
Locais

= 6. Politicas e Programas Orcamentais: das politicas aos

resultados?

Orcamento ideal e métodos de orcamentacao.

O Orcamento tradicional.

O orcamento performance.

Os orcamentos programa.

O orcamento de base zero.

A nova or¢camentacao orientada para o desempenho.
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i Conceitos fundamentais

Conceltos a reter:

Orcamento tradicional
Orcamentos-performance

Orcamentos programa

Orcamento base zero

Alcance e Limitac0es dos processos orcamentais
O Caso do Orcamento do Programa da Cultura
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i Bibliografia

= Obrigatoria:

= Mikesell, Cap. 5 Budget Classifications and reform.

= Pereira, P.T. et al (2015) Economia e Finangas Publicas, 52 ed. pg. 421
a 426. (classificacoes de despesas publica)

= Complementar:

= Lei de Enquadramento Orcamental

= VVAA (2008) Orcamentacao por Programas (Relatdrio Final da Comissao para a
Orcamentacao por Programas) (no sitio do MF).

= Ministério das Financas — Relatdrio de Execucao dos Programas Orcamentais 2012

= Moreira, José (2015) Desafios e Oportunidades da Orcamentagao por Programas em
Portugal, TFM ISEG https://www.repository.utl.pt/bitstream/10400.5/10806/1/DM-JATPM-2015.pdf
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Classificacoes orcamentais em Portugal

Relembrar:

Conteudo: os orcamentos devem especificar suficientemente (mas
nao exaustivamente) as receitas e as despesas previstas, de acordo
com classificacoes legalmente estabelecidas (economica, funcional,
organica e por programas)
Fundamentos: critérios de racionalidade financeira e necessidade de
transparéncia que facilitam o controlo politico e técnico
Excepcoes: dotacoes genéricas, previstas na Lei, que escapam a
especificacao por classificacoes

= Ex: a “dotacao provisional” no orcamento do MF para fazer face a

“despesas imprevisiveis e inadiaveis”
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i O Orcamento ideal

= O orcamento deveria ser um instrumento
para.
= Analisar a situagao economico-financeira
= Racionalizar a melhor afectacao de recursos
= Permitir o controle orcamental, interno e externo.
= Permitir o controle e a orientacao politica
= Melhorar a gestao de servicos
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i Métodos de orcamentacao

Formato Caracteristicas | Enfoque da Objectivos
orcamentacao
“Line item” Despesa por bem | Recursos Controle
(por capitulo) OU recurso adquiridos
adquirido (inputs)
Performance Despesa por Tarefas, Gestao
actividade custo actividades,
Custos Unitarios | Realizadas
por actividades
Programa Despesa por Produto/servico | Planeamento
actividades final, resultado,
servindo objectivos | ou sevico

de interesse geral

(@)}
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i Métodos de orcamentacao

Fluxo da Prestacao de servicos | Exemplo de reparacao de

publicos Estradas
Inputs Trabalho, Alcatrao, mao de obrg, ...
Equipamentos,
estruturas
Actividade, | Estradas patrulhadas, |Numero de Km2 pavimentados, n°
Tarefas pontes reparadas, de buracos tapados (cidades), etc.

inspeccoes feitas

Resultados | Transportes seguros e | Reducao nos tempos de deslocacao,

e bem- mais rapidos. Reducdo no n° e custos de
estar aas | Seguranga de pessoas | acidentes.
populagoes | e propriedade Reeducao nos danos nos veiculos

Nota: Como referido em aula anterior os resultados dependem quer das actividades
do sector publico quer dos inputs privadosFPEAL 7



Orcamentacao Tradicional

Os processos orcamentais tradicionais (line
item/classificacdes economica e organica):

1- Adoptam uma perspectiva organica/departamental para as
dotacdes orcamentais

2- NGo revelam o verdadeiro custo dos servigos fornecidos
(auséncia de correspondéncia funcional entre a organica e os
servicos prestados).

3- focaliza nos inputs e nao nos servigcos prestados.

4- nao compara os custos e os beneficios dos projectos (nao
considera todos os custos indirectos, e nao avalia o valor para a
sociedade dos servicos prestados).
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Orcamentacao Tradicional

Basear as decisdes publicas apenas no custo financeiro dos /nputs nao
leva a uma afectacao de recursos eficiente nem justo e sobretudo nao
permite racionalizar, economica e/ou politicamente, essa afectacao de
recursos.

A orcamentacao tradicional que usa as classificacdes economica e
organica das despesas e econdmica das receitas e algumas regras
orcamentais, esta orientada sobretudo para o controle interno e
externo dos dinheiros publicos (Tribunal de Contas, Inspecoes
setoriais).

A orcamentacao tradicional é a mais favoravel ao incrementalismo:
aumenta o preco nominal da electricidade em 10%, aumenta-se a
dotacao para o item energia em 10% (nao se questiona se ha forma de
racionalizar o consumo de electricidade ou formas alternativas de
energia). FPEAL 9



Orcamentacao orientada para
performance

A orcamentacao orientada para a performance (desempenho),
orienta-se para as actividades realizadas pelos servicos publicos e nao
para os inputs.

A distincao em relacao a orcamentacao tradicional € que:

1- A informacao orcamental para além de ser organizada em capitulos,
sub-capitulos (items) deve também ser organizadas por actividades

2- As actividades devem ser medidas, os custos devem ser afectos a
essas actividades e devem existir indicadores de performance para
cada uma destas actividades.

3- A performance deve ser monitorada, através de benchmarking e
comparando resultados com objectivos definidos.
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Orcamentacao orientada para
performance: vantagens

As principais vantagens da orcamentacao por objectivos parecem
ser:

1- Ao relacionar custos com actividades permite, em comparagoes c¢ross-
section ou time series, analisar 0os eventuais ganhos de eficiéncia entre
agéncias semelhantes ou a mesma ao longo do tempo (respectivamente).

2- Facilita o escrutinio pelas assembleias (republica, regionais,

municipais), responsaveis pela aprovacao dos orcamentos, e por todos os
stakeholders.

3- Facilita a gestao por objectivos.

FPEAL 11



Orcamentacao orientada para
performance: limitacoes

Ha algumas dificuldades na orcamentacao por objectivos que nao
convém desprezar:

1 - Por vezes sao dificeis de elaborar bons indicadores de performance.

2 - estando os indicadores definidos o comportamento das agéncias por
vezes € maximizar esses indicadores em detrimento de outros nao
observaveis/quantificaveis, mas igualmente importantes.

3 — A maior performance na prossecucao do objectivo A em relacao a B,
nao significa que para a sociedade/comunidade o objectivo A seja mais
valioso que o B (ou seja nao ha avaliacao relativa do valor das actividades
realizadas).

4- Nao se consideram formas alternativas de realizar actividades.
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Orcamentacao por programas

A orcamentacao por programas focaliza a classificacao de despesas de
acordo com os objectivos finais da prestacao do servigco publico para os
cidadaos. Distingue-se das anteriores pois nao tem como base a classificagao
organica e econdmica. Certos requisitos sao necessarios:

1- E necessario uma classificacdo adequada de programas para que ndo haja
justaposicao de programas. Os objectivos de cada programa devem ser
claramente determinados

2- Os programas devem ser desenhados “de modo a permitir comparacoes de
métodos alternativos de alcancar objectivos de politica pré-definidos.”

3 — Devem ser elaboradas matrizes que cruzem a classificagao por programas,
com a classificacao econdmica e com a classificacao organica. E necessario
identificar claramente qual a contribuicao de cada organismo para o programa
(ex. proteccao de menores em risco: educacao, justica, etc.). Esta
transversalidade é dificil
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Orcamentacao de base Zero

A orcamentacao de base zero (ZBB) requer que qualquer agéncia governamental
justifique anualmente a totalidade do seu orcamento e nao apenas propostas de
alteracao em relacao ao ano anterior. Podem ter as seguintes etapas:

1- Numa primeira fase os dirigentes de cada servico, preparam pacotes alternativos para executarem
determinada funcao com diferentes quantidades de recursos, inclui definicao de objectivos a alcancar,
actividades realizadas e fundos necessarios (bem como implicacoes de cortes ou eliminacao de
actividades).

2- Os dirigentes dos servicos ordenam essas alternativas

3- O servico financeiro e administrativo consolida os pacotes recebidos dos varios organismos e o dirigente
maximo do servico faz hierarquizacao.

4- Dessa hierarquizacao é dado conhecimento ao organismo que faz a consolidacao global no Ministério
(secretaria-Geral ou GPEARI) ou no Municipio.

5- Caso o valor global da despesa ultrapasse a dotacao global do Ministério (ou Municipio) é necessario
reapreciar as opgoes feitas.
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Orcamentacao de base Zero

Principais vantagens:

1. Produz-se muita informacao para justificar a actividade dos organismos
2. Considera por vezes méetodos alternativos de realizar actividades

3. Por vezes permite detectar orcamentos excessivos.

4. Exige uma discussao dos objectivos e prioridades dos servicos,
sobretudo quando as dotagoes orcamentais globais sao inferiores aos
requisitos de despesa sectoriais.

5. Pode identificar oportunidades para outsourcing.

6. Pode aumentar a motivacao dos funcionarios, pois todos os anos tém
que justificar a despesa a realizar.
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Orcamentacao de base Zero

Principais limitacoes:

1. Produz-se demasiado papel e demasiada informacao (alguma € util mas
muita € demais)

2. Nao ha capacidade para, centralmente, processar essa informacao.

3. Muitas das actividades publicas sao obrigatdrias (associadas a fungoes
de soberania, fungoes sociais, compromissos contratuais com entidades
publicas ou privadas,..) € nao podem ir a zero, nem diminuidas
substancialmente.

4. E um processo “de baixo para cima” (bottom up) que se pode tornar
muito moroso.

FPEAL 16



Nova orcamentacao orientada para a
performance

v
v

Na relacao: inputs actividades resultados

A “velha"” orcamentacao centra a orcamentacao na relacao recursos-actividades
enquanto que a nova orcamentacao focaliza nos resultados.

Os principios da nova orcamentacao orientada para a performance sao:

1- Objectivos e plano estratégico A entidade (Minist-Municipio) devera identificar
claramente a sua missao, os seus objectivos principais e definir um plano estratégico que
enquadra 0os orgamentos anuais

2 — Medidas de performance — devem ser desenvolvidos indicadores de performance para
analisar em que medida esses objectivos estao, ou nao, a ser alcancados.

3- Flexibilidade na execucao — Depois de recebidas as dotacdes orcamentais as agéncias,
sao responsaveis pela prestacao de servigos, mas devem ter gestao flexivel

4- Relatdrios de Gestao — No final do ano as entidades devem fazer relatdrios de gestao
dando énfase a prestacao de servicos que acompanham os relatdrios financeiros.
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A Orcamentacao por programas em
Portugal: a LEO (1)

Em Portugal a Orcamentagao por programas esta prevista ha décadas e foi alterada
recentemente, pela Lei n.° 41/2020, de 18 de Agosto que é a
Terceira alteragao a Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro, Lei de Enquadramento

Orcamental, e primeira alteracao a Lei n.° 2/2018, de 29 de janeiro

«Artigo 5.9

Regulamentagao dos programas orcamentais e Entidade Contabilistica Estado

1 - O decreto-lei a que se refere o n.° 12 do artigo 45.° da Lei de Enquadramento Orcamental, aprovada
em anexo a presente lei, € aprovado até ao final do primeiro semestre de 2021 e contém as
especificacoes e as orientacoes relativas a concretizacdao dos programas orcamentais junto de
todos os servicos e organismos dos subsetores da administracao central e da seguranca social.

2 - (Revogado.)

3 - A adocao do modelo de programas orcamentais estabelecido na Lei de Enquadramento
Orcamental, aprovada em anexo a presente lei, e das normas que fazem referéncia a programas
orcamentais, designadamente as relativas a estrutura, conteldo e competéncias legais em matéria de
planeamento e execucao, faz-se no Orcamento do Estado do ano seguinte ao da conclusao do
procedimento previsto no n.° 6, mantendo-se, para estas matérias, o disposto na Lei n.° 91/2001, de
20 de agosto, e, enquanto nao for concluida a adocao do modelo de programas orcamentais, todas as
referéncias ao conceito de missao de base organica devem, com as devidas adaptacoes, ser consideradas
efetuadas para o conceito de programa orcamental constante da Lei n.© 91/2001, de 20 de agosto, na sua
redacao atual.
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A Orcamentacao por programas em
Portugal: a LEO (1)

LEO Artigo 37.°

Elementos que acompanham a proposta de lei do Orcamento do Estado

1 - A proposta de lei do Orcamento do Estado incorpora os elementos constantes do artigo 40.° e é
acompanhada pelo respetivo relatdrio e pelos elementos informativos, referidos nos nimeros seguintes.

2 - O relatdrio que acompanha a proposta de lei do Orcamento do Estado contém a apresentacao e a
justificacdo da politica orcamental proposta e inclui a analise dos seguintes aspetos:

(...)

g) Composicao da despesa anual de cada um dos programas orcamentais, por missao de base
organica e respetiva evolugao face a estimativa de execucao do ano anterior de acordo com a

classificacao economica;
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A Orcamentacao por programas em Portugal (2)

A orcamentacao por Programas foi objecto de um Estudo da Comissao
para Orcamentacao por Programas, e foi em 2011 incorporada na Lei
de Enquadramento Orcamental.

Saiu apenas um Relatorio da Orcamentacao por programas
2012!

Continua a ser uma base de elaboracao dos Orcamentos de Estado.

Os programas orcamentais mudam (aumentam) com a alteracao da
organica governamental.

Ha um importante quadro plurianual de programacao
orcamental (slide seguinte) em relacao as despesas financiadas
por receitas

Porém, a Orcamentacao por Programas continua a ser uma ficcao em
Portugal.
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A Orcamentacao por programas em Portugal (2)

Quadro 5.1. Despesa total consolidada de cada Programa Orgamental

{milhdes de euros)

Informacao desadequada...

Programas ‘ SHES
Orgamento
Orgdos de Soberania 4 247.2
Governacao 17692
Economia 20444
Representacdo Externa 474.3
Financas 19 4164
Gestdo da Divida Publica 95 1270
Defesa 24228
Seguranca Intema 2178.0
Justica 14953
Cultura 563,9
Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior 2 989,2
Ensino Basico e Secundario e Administracdo escolar 70171
Trabalho, Solidariedade e Seguranca Soadal 22 385.1

Sadude 12 564,8



O Programa Orcamental da Cultura (1)

m sede de OE a Ministra apresenta o PO Cultura, existe também no
Relatdrio do OE uma seccao sobre o POC.

3. PROGRAMA ORI CAMEMTAL. .ot i i s s s s e asas s sas s aas 9
3.1 Entidades integradas no Programa Orcamental da Cultura......c.cooceeiieiinnn. 12
3.2 Reabilitacdo e dinamizacdo do patrimonio cultural ... . 13
3.3 Apoio @5 artes & Cracan ArtiSTICa . ..ou e iiimiiieis s ees e s mms rnms e se s 14

3.4 Dinamizacdo de programas para o livro, a leitura e a rede de bibliotecas .. 17

3.5 Promocio e apoio aos setores estratégicos do cinema, audiovisual e media
covesss LB

3.6 Dinamizacdo de medidas de diplomacia cultural e internacionalizagdo da

CUUME POMEUBUBSE .oiiieii et iieisimisiiesssesnssenis s omes it imsss s b s maes sens sbbas s bmns bhmns bhmnsbsmnns 19
3.7 Natureza 0 DESPEEA ....ooiieieeieiieeeeineesinescssemssseesssmnessemens ot bmmsbemmsbemssesnnes 19
ANEXO | — ORCAMENTO DE RECEITAS GERAIS POR ENTIDADE 2020 E 2019........ccocveee. 21
AMEXO |l — ORCAMENTO TOTAL POR ENTIDADE 2020 E 2019 ..iiiiiiiiimnincne e 22
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O Programa Orcamental da Cultura (2)

O programa
orcamental da
Cultura coincide
com as entidades
sob tutela do
Ministério da
Cultura

ENTIDADES DO SETOR PUBLICO DA CULTURA

Servigos Integrados (S.1.)

AICP
ANBA
APH
BNP
DGA
DGLAB
DRCALG
DRCALT
DRCC
DRCN
GABMC
GABSEC
GEPAC
IGAC

Academia Internacional da CulturaPortuguesa
Academia Nacional de Belas Artes

Academia Portuguesa da Historia

Biblioteca Nacional de Portugal

Direcao-Geral das Artes

Diregao-Geral do Livro, Arquivos e das Bibliotecas
Direcao Regional de Cultura do Algarve

Dire¢do Regional de Cultura do Alentejo

Dire¢do Regional de Cultura do Centro

Dire¢do Regional de Cultura do Norte

Gabinete do Ministroda Cultura

Gabinete do Secretdrio de Estado da Cultura
Gabinete de Estratégia, Planeamento e Avaliagdo Culturais
Inspecdo-Geral das Atividades Culturais

Servicos e Fundos Auténomos (S.F.A.)

CPMC
DGPC
FFC
FSPC
ICA

Cinemateca Portuguesa - Museu do Cinema, I.P.
Diregao-Geral do Patrimonio Cultural

Fundo de Fomento Cultural

Fundo de Salvaguarda do Patriménio Cultural
Instituto do Cinema e do Audiovisual, I.P.

Entidades Publicas Reclassificadas (E.P.R.)

FCCB
FCOA
OPART
TNDMII
TNSJ
RTP

Fundagdo Centro Cultural de Belém

Coa Parque - Fundacdo p/a Salvaguarda e Valorizacdo do Vale do Cda

OPART - Organismo de Produgdo Artistica, E.P.E.

Teatro Nacional D. Maria ll, E.P.E.

Teatro Nacional de Sao Jodo, E.P.E.

Radio e Televisaode Portugal, 5.A. 23



O Programa Orcamental da Cultura (3)

Temos a
Despesa por
classificacao
econdmica,
(tabela ao
lado) e

organica.

Quadro 5.36. Cultura (PO12) — Conta do Programa Orcamental

DESPESA

Despesa corrente
Despesas com o pessoal
Aquisigio de bens e sendgos
Juros e outros encargos
Transferéncias correntes
Subsidios
Outras despesas correntes
Despesa de capital
Investimento
Transferéncias de capital
Outras despesas de capital
Diferengas de consolidagio
Despesa efetiva consolidada
Ativos Financeiros
Passivos Financeiros

Diferencas de consolidagio de atives e passivos
Despesa total consolidada (1)

Receita total consolidada (2)

SALDO ORGAMENTAL: (2) - (1)

(milhdes de euros)

4400
1676
1799
21
655
196
5.2
274
268
05

26T A
00

£ g

a13

4949
1881
204,8
19
729
16,3
108
59,4
57,4
20

42
54

567,1

Variagio

(%)

12,5
12,3
13,9
11,9
11,2
-17,0
108,3
17,0
139
265,0

n.r,

-0,0

15,3

10,3

Estrutura 2021
(%)

10,5
10,2
04

0,7
10



